UNIVERSIDAD ESTATAL A DISTANCIA
UNED
SISTEMA DE ESTUDIOS DE POSGRADO
MAESTRIA EN ADMINISTRACION DE SERVICIOS DE
SALUD SOSTENIBLES

ANALISIS ADMINISTRATIVO, SISTEMA DE
CONTRALORIA DE SERVICIOS DE LA CAJA
COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL

FRANS BERNAL ESQUIVEL GARITA

TRABAJO FINAL DE GRADUACION
PARA OPTAR POR EL GRADO DE MAESTRIA
EN ADMINISTRACION DE SERVICIOS DE
SALUD SOSTENIBLES

AGOSTO
2003



DEDICATORIA

A mis padres,
con quienes me hubiera gustado
compartir este momento.

il

ii



TABLA DE CONTENIDO

TEMARIO

CAPITULO |

MARCO CONTEXTUAL

1. ANTECEDENTES

1.1 La Caja Costarricense de Seguro Social

1.1.1 Misién de la Caja Costarricense de Seguro Social

1.1.2. Estructura y organizacion

1.1.1 Los Servicios de Salud

1.1.4 Hospitales Nacionales

1.1.5 Hospitales Regionales

1.1.6 Hospitales Periféricos

1.1.7 Las Clinicas

1.1.8 Las Contralorias de Servicios

1.1.8.1 Contexto Internacional

1.8.2 Contexto Nacional

1.8.2.1 Las Contralorias de Servicios en Costa Rica

1.1.9 EIl Sistema de Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense
de Seguro Social

1.2 Justificacion

1.2  Formulacién, Definiciony Delimitacion del Problema

1.4 Objetivos

1.4.1 Objetivo General

1.4.2 Objetivos Especificos

CAPITULOII

2. CONCEPTOS TEORICOS

2.1 Administracion

2.1.1 La Teoria de la Administraciéon Cientifica
.2 Teoria Clasica de la Administracion

.3 Teoria de la Administracion Burocratica

4 Teoria de las Relaciones Humanas

.5 Teoria de la Jerarquia de las Necesidades
.6 La Teoria General de Sistemas

.7 Conceptos Centrales de la Teoria de Sistemas
.7.1 Principio de Sinergia

2.1
2.1
2.1
2.1
2.1
2.1
2.1
2.1.8 Administracion Publica

il

PAGINA

P ERER P OO©OONDTNN= A

23
25
26
26
26

28
29
29
32
33
33
34
36
36
38
38
39

iii



2.1.9 Las Contralorias de Servicios

2.1.9.1 El Concepto Basico de la Responsabilidad de los Funcionarios

Publicos (accountability)

2.1.10 Analisis Administrativo

2.2 Organizacion

2.2.1 Tipos de Organizacion

2.2.2 Organizacion Formal

2.2.3 La Organizacion Informal

2.2.4 Clima Organizacional

2.2.4.1 Algunas Definiciones de Clima Organizacional

2.5 Liderazgo Organizacional

2.2.6 Importancia de la Cultura y el Clima en las

Organizaciones

2.2.6.1 La Importancia del Empoderamiento

2.2.6.2 Algunas definiciones de Cultura organizacional

2.2.6.3 Cultura Organizacional

2.2.6.4 Culturas Fuertes y Culturas Débiles

2.2.6.5 En Torno a los Valores

2.3 Aspectos Macroestructurales de la Organizacion

2.3.1 El Ambiente

2.3.2 Estructura

2.4 Aspectos Microestructurales de la Organizacién

2.4.1 Componentes de la Gestion Administrativa

2.4.1.1 Planeacion

2.4.1.2 Politicas

2.4.1.3 La Autoridad

2.4.1.4 Toma de Decisiones

2.4.1.5 Direccion

2.4.1.6 Nivel Estratégico

2.4.1.7 Nivel Tactico

2.4.1.8 Nivel Operacional

2.4.1.9 Coordinacién

2.4.1.10 Lineas de Mando

2.4.1.11 La Comunicacion

2.4.1.12 Control

2.4.1.13 EI Control Como Proceso

2.5 Estructura Organizacional del Sistema

2.5.1 Autoridad

2.5.2 Division del Trabajo

2.5.4 Departamentalizacion

2.5.5 Comunicacion

2.5.6 Recursos

2.6 Funcionamiento de la Estructura Administrativa
del Sistema

2.6.1 Doctrina

42
43

44
45
48
48
49
50
50
53
58

58
59
61
62
65
66
66
66
72
72
72
73
74
74
75
75
76
76
77
77
78
79
80
82
82
83
85
85
86
86

87

v

v



2.6.2 Liderazgo Transformacional
2.6.3 Recursos Humanos

2.6.4 Analisis Ocupacional

2.6.5 Salud Ocupacional

2.6.6 Relaciones Laborales

2.6.7 Capacitacion

2.6.8 Dotacion de Recursos Humanos
2.6.9 El Reclutamiento

2.6.10 La Seleccion de Personal
2.6.11 Evaluacién y Seguimiento
2.6.12 Orientacion e Induccioén
2.6.13 Soporte Administrativo

CAPITULO Il

3 DISENO METODOLOGICO

3.1 Tipo de Estudio

3.2 Area de Estudio

3.3 Origen de los Datos

3.3.1 Sujetos/ Unidades de Analisis

3.3.2 Universo/ Muestra

3.3.3 Seleccion de las Fuentes de Informacién

3.3.3.1 Fuentes Primarias

3.3.3.2 Fuentes Secundarias

3.4 ldentificacion, Descripcion y Relacion de las
Variables

3.4.1 Relacion de Variables

3.4.1.1 Variable 1- Proceso Administrativo

3.4.1.2 Variable 2 - Estructura Organizacional del Sistema

3.4.1.3 Variable 3 - Funcionamiento de la Estructura Administrativa

3.4.1.4 Variable 4 - Procesos de Recursos Humanos

3.5 Operacionalizacion de las Variables

3.5 Mapa Conceptual

3.6 Seleccidn de Técnicas e Instrumentos

3.6.1 La Entrevista Estructurada

3.6.2 El Cuestionario

3.6.3 Validez de los Instrumentos

3.6.4 Plan de Tabulacion y Analisis

3.6.5 Resultados Esperados y Limitaciones

3.6.5.1 Resultados

3.6.5.2 Limitaciones

3.7 Cronograma

87
89
92
93
93
93
94
94
95
95
96
96

98
99
99
99
100
100
100
101
102
102
102

103
103
103
104
104
105

113
114

114
115
115
116
117
117
117
118



CAPITULO IV

4. ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

4.1 Proceso Administrativo

4.1.1 Planeacion

4.1.2 Autoridad y Toma de Decisiones

4.1.3 Direccion

4.1.3.1 Nivel Estratégico

4.1.3.2 Nivel Técnico

4.1.3.3 Nivel operacional

4.1.4 Coordinacion

4.1.4.1 Lineas de Mando, de Comunicacion y Control

4.1.4.2 Lineas de Control

4.1.5 Control

4.1.5.1 Produccion, Calidad, Tiempo y Desempefio

4.2 Estructura Organizacional del Sistema

4.2.1 Autoridad

4.2.1.1 Autoridad Formal

4.2.1.2 Autoridad Técnica

4.2.1.3 Autoridad Personal

4.2.1.4 Autoridad Formal, Técnica y Personal

4.2.1.5 Autoridad Formal de la Direccion de
Contralorias

4.2.1.6 Control como Proceso Administrativo

4.2.1.6.1 Metas Propuestas

4.2.1.6.2 Cumplimiento de Metas

4.2.7 Divisién del Trabajo

4.2.7.1 Procesos de Trabajo y Estructuras Especializadas

4.2.8 Especializacion

4.2.8.1 Tareas y ACTIVIDADES

4.2.9 Departamentalizacion

4.2.10 Comunicacion

4.2.11 Red de COMUNICACION

4.2.12 Recursos

4.2.12.1 Infraestructura

4.2.12.2 Material y Equipo

4.2.12.3 Recursos Humanos

4.2.1.14 Dotaciéon de Recursos

4.3 Funcionamiento de la Estructura Administrativa

4.3.1 Doctrina

4.4 Procesos de Recursos Humanos

4.4.1 Desarrollo de Personal

4.4.3 Capacitacion

119
120
121
121
123
127
127
128
131
131
132
133
134
135
137
138
138
139
140
140
143

145
145
146
148
148
150
151
153
153
154
157
157
158
160
160
161
161
163
163
166

vi

Vi



4.4.4 Relaciones Laborales

4.4.5 Soporte Administrativo

4.4.5.1 Tramites Administrativos

4.4.6 Dotacion de Recursos Humanos

4.4.6.1 Reclutamiento y Seleccion de Personal

4.4.6.2 Orientacion e Induccion

4.4.6.3 Evaluacion del Desempefio a Funcionarios de Primer Ingreso
4.4.6.4 Cantidad de Personal

4.4.6.5 Cantidad de Personal, Perfil y Especialidad

CAPITULO V CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
5. CONCLUSIONES

5.1 Conclusién General

5.2 Conclusiones Especificas

5.2.1 Proceso Administrativo

5.2.2 Estructura Organizacional del Sistema

5.2.3 Funcionamiento de la Estructura Administrativa
5.2.4 Procesos de Recursos Humanos

5.3 Recomendaciones

5.3.1 Proceso Administrativo

5.3.2 Estructura Organizacional del Sistema

5.3.3 Funcionamiento de la Estructura Administrativa
5.3.4 Procesos de Recursos Humanos

BIBLIOGRAFIA CONSULTADA
A. Libros

B. Documentos

C. Leyes, Decretos y Manuales
D. Diccionarios

E. Internet

F. Periédicos

ANEXOS

167
167
168
169
169
171
171
172
174

180
181
181
181
181
184
186
187
190
190
191
192
193

195
195
199
200
201
201
202

204

vii

vil



LISTA DE CUADROS

N° DE CUADRO Y TiTULO

CUADRO 1: Motivos del proceso administrativo que afectan la delegacion
de autoridad y toma de decisiones (criterio Contralores de Servicio)
CUADRO 2: Motivos del proceso administrativo que afectan la
delegacion de autoridad y toma de decisiones. (criterio Intendentes

Regionales).

CUADRO 3: Motivos del proceso administrativo que afectan el nivel
técnico y operativo del sistema de contraloria de servicios.

CUADRO 4: Motivos del control que inciden en los procesos de
produccion, calidad, tiempo y desempefio.

CUADRO 5: Motivos que inciden en el reconocimiento de la autoridad
formal, técnica y personal.

CUADRO 6: Motivos que afectan la autoridad formal de la direccion de
contralorias.

CUADRO 7: Porcentaje de cumplimiento de las metas propuestas en el
Plan Anual Operativo (PAO)

CUADRO 8: Motivo de incumplimiento de las metas propuestas en el
PAO, en valores absolutos y relativos.

CUADRO 9: Motivos que afectan la division del trabajo.

CUADRO 10: Motivos que afectan la especializacion del trabajo, en
tareas y actividades.

CUADRO 11: Motivos que afectan la satisfaccion laboral en la red de
comunicacion,

CUADRO 12: Suministro de material y equipo.
CUADRO 13:Soporte administrativo para tramites administrativos.

CUADRO 14: N° de contralores de servicio, segun especialidad y
disponibilidad de tiempo, marzo, 2003

N° DE
PAGINA
1124

125

129

135

141

143

146

147

149

151

156

159
169

174

viii

viii



RESUMEN EJECUTIVO

A. Asunto principal

En este estudio se efectua un analisis administrativo de la organizacion del
Sistema de Contralorias de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro Social,
con el fin de determinar si sus componentes: proceso administrativo y sus
funciones de planeacion, direccion, coordinacién y control, la estructura
organizacional del sistema, el funcionamiento de la estructura administrativa desde
sus componentes filosoéficos y los procesos de recursos humanos, responden a los

requerimientos del sistema.

B. Metodologia

Se aplicé el analisis administrativo conceptualizado por Alfonso Palacios,
como método de investigacion cientifica aplicado a la administracion y que se
basa en los métodos cuantitativos, las ciencias del comportamiento humano y el
enfoque de sistemas, que consiste en dividir o separar las partes constitutivas de
una situacién o problema administrativo y su estudio, para llegar al conocimiento
de los principios o elementos (naturaleza, causas y manifestaciones), con el
proposito de realizar una evaluacion inicialmente y de proceder a un cambio

organizativo, si la situacion lo amerita.



En el informe de investigacion se utilizé el método descriptivo, ya que se
requirié identificar las caracteristicas del universo de estudio, formas de conducta,
comportamientos concretos y la asociacion entre variables, por lo que se hizo

necesario observar los fendbmenos y describirlos.

La investigacion aplicada se da en los capitulos IV y V, en donde se
analizan los conocimientos adquiridos en los capitulos anteriores, para llegar a

resultados concretos.

Como instrumentos para recopilar la informacion, se utilizaron la entrevista
estructurada, asi como el analisis de la informacidon secundaria obtenida en

documentos, por medio de los cuales se recopilaron los datos a analizar.

C. Resultados obtenidos

C. 1 Proceso administrativo

Se logro determinar que los componentes del proceso administrativo del
Sistema de Contralorias de Servicios presentan inconsistencias en la
mayoria de éllos y la ausencia de otros, lo que determina que su ambiente
organizacional no sea el idoneo para el desarrollo de su proceso

administrativo.
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C. 2 Estructura Organizacional del Sistema

La estructura organizacional del sistema de contralorias con base en sus
componentes y relaciones administrativas, no responde a los requerimientos que

demanda su dinamica funcional.

C. 3 Funcionamiento de la Estructura administrativa

La estructura administrativa del sistema de contralorias, no cuenta con una
doctrina en la que se desplieguen los aspectos filoséficos ( mision, vision,
objetivos organizacionales, etc.), para su adecuado desarrollo en la organizacién y

que le permita fijar su rumbo.

C. 4 Procesos de Recursos Humanos.

Los procesos administrativos de recursos humanos del sistema de
contralorias, con base en sus componentes y enlaces: desarrollo de personal,
soporte administrativo y dotacion del recurso humano, no corresponden con los
lineamientos que en materia de recursos humanos una organizacién de caracter

publico debe desarrollar.
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D. Conclusiones

De los resultados obtenidos en este estudio, se desprende que la
organizacidén administrativa del Sistema de Contralorias de Servicio de la Caja
Costarricense de Seguro Social, no contribuye a desarrollar los componentes de:
proceso administrativo, estructura organizacional, funcionamiento de la estructura
administrativa y procesos de recursos humanos, que requiere el sistema para su
desarrollo y funcionamiento. Razén por la que propone una serie de

recomendaciones como alternativa, para solventar la situacién encontrada.
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INTRODUCCION

En el ambito de la reestructuracion del Estado Costarricense, se enmarca la
reforma del Sector Salud, en el que la Caja Costarricense de Seguro Social,
producto de un proceso de modernizacién, se replantea la racionalizacion, la
efectividad, y la calidad en la prestacion de los servicios a los usuarios, con el

proposito que la gestion institucional sea agil, oportuna y eficiente.

En este contexto, en el plan estratégico institucional, como uno de los
componentes fundamentales se contempla el servicio al cliente, donde se
pretende, que éste se convierta a mediano plazo en parte de la cultura

organizacional, al reconocérsele como razon de ser de la Institucion.

Como parte del fortalecimiento de este aspecto, en el mes de diciembre del
afno 2000, se crea el Sistema Institucional de Contraloria de Servicios de la Caja
Costarricense de Seguro Social, como una instancia técnica, encargada de
promover el mejoramiento continuo en la prestacién de servicios, lo que implicé la
instauracion de una estructura  administrativa y organizacional para su

implementacion.

En el acuerdo de creacion del Sistema de Contralorias, la Junta Directiva de
la Caja Costarricense de Seguro Social estipula que la administracion del sistema,

estara bajo la responsabilidad de una Direccion de Contraloria de Servicios
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Institucional, ubicada en el nivel central y dependiendo de la Superintendencia

General de Servicios de Salud.

En un sondeo realizado por el subcontralor adjunto en febrero del 2002, los
funcionarios y funcionarias del sistema de contralorias, asi como algunos
directores de Clinicas y Hospitales exteriorizaron su insatisfacciéon con el

funcionamiento administrativo del sistema.

Esta situacion obligo al cuestionamiento de si la organizacion administrativa
del Sistema de Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro
Social, contribuye a desarrollar los componentes de: proceso administrativo,
estructura organizacional, funcionamiento de la estructura administrativa vy

procesos de recursos humanos, que requiere su funcionamiento a nivel nacional.

A partir de la relevancia y prioridad dada por la Institucién, a la implantacion
del sistema de contralorias, se realiz6 un analisis administrativo de la organizacién
del Sistema de Contralorias de la Caja Costarricense de Seguro Social, con el fin
de determinar si el funcionamiento de los componentes descritos en el parrafo
anterior, responden a los requerimientos del sistema para su soporte. Este estudio
se efectud en el periodo comprendido entre el mes de diciembre del afno 2002 y

marzo del 2003.
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Del analisis se obtiene, que la organizacion y funcionamiento administrativo
del Sistema de Contralorias de la Caja Costarricense de Seguro Social presentan
una serie de inconsistencias en el desarrollo de sus procesos, por lo que no se
ajustan a los requerimientos del sistema para operar en forma adecuada, motivo
por el que se propone una serie de recomendaciones para fortalecer el sistemay

resolver las inconsistencias encontradas.
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1. Antecedentes

1.1 La Caja Costarricense de Seguro Social

El 1 de noviembre de 1941 se aprueba la ley N° 17, en la cual se establece
la creacion de la Caja Costarricense de Seguro Social como una institucion de
bienestar social semiautbnoma y para garantizar su continuidad en el tiempo, esta

Ley fue incorporada en el Articulo 73 de la Constitucion Politica en el afio 1949.

Por mandato constitucional la Caja Costarricense de Seguro Social es la
Institucion encargada de la administracion y la provision de los servicios de salud
y las pensiones en Costa Rica, Institucion que no ha escapado a los vaivenes de

un mundo con una economia cambiante en forma acelerada.

En el contexto de los procesos de reforma del estado y la globalizacion de
la economia, a finales de la década de los 80 y principios de los 90 se propuso la
reestructuracién del estado y por ende del sector salud, en este proceso la Caja
Costarricense de Seguro Social se hizo cargo de la atencidén de las personas y el
Ministerio de Salud se abocd a la emision de politicas y a velar porque todas las
disposiciones en materia de salud se cumplieran, dedicandose asi a la funcion de

rectoria. En esta etapa se destacan dos lineas de trabajo:
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“...l]a Readecuacién del Modelo de Atencion vy el
Fortalecimiento Institucional de la Caja al reconocerse que el
modelo tradicional de atenciébn ya no respondia a las
demandas presentes y futuras de la poblacién, debido, entre
otras cosas, a los cambios demograficos, epidemiolégicos y
sociales que constantemente desafiaban al Sistema Nacional
de Salud.” '

Esto hizo que La Caja Costarricense de Seguro Social experimentara
cambios sustanciales en su desarrollo, organizacion y la prestacion de los
servicios de salud a la poblacion, cambios que hoy dia se encuentran en proceso
de implementacion, o sea que la Institucion esta siendo sujeta de un proceso de
reestructuracién, asumiendo los programas de atencidn integral a las personas
(promocidn, prevencion, curacion y rehabilitacion), en los que se incluye tareas

que antes realizaba el Ministerio de Salud, al pasar a realizar éste funciones

rectoras, con motivo de la reforma del sector salud.

Este nuevo quehacer obligé a las autoridades de la Caja Costarricense de
Seguro Social a disefar nuevas metodologias, técnicas, sistemas de organizacion
y fuentes de financiamiento que permitan garantizar que los principios de
universalidad, solidaridad, unidad, equidad, obligatoriedad sean alcanzados por

los servicios que se otorgan a sus usuarios.

Para lograr este cometido el gobierno de la Republica Promulgo la Ley No.

7852, del 30 de noviembre de 1998 conocida, como: Desconcentracion de los

! Caja Costarricense de Seguro Social. La Conquista de un Pueblo (E. P. Costa Rica, 1999), p. 7.
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Hospitales y Clinicas de la Caja Costarricense de Seguro Social con su respectivo
reglamento, con la que se otorga mayor autonomia a los establecimientos de
salud, ya que les brinda flexibilidad en la formulacién de sus presupuestos,
planificacion de sus acciones, organizacion de sus servicios, conduccion vy
direccion de sus recursos humanos y contratacion administrativa, decisiones en

las que solo el nivel central intervenia.

Con esta ley se aprueba la desconcentracion funcional de competencias y
facultades ejercidas por instancias superiores de la Institucién, en relacion con la
gestion los servicios de salud, de los recursos humanos, del presupuesto y de la
contratacion administrativa; en beneficio de Hospitales, clinicas y otras unidades

internas.

Para dar respuesta a los cambios sustanciales en el desarrollo,
organizacion y la prestacion de los servicios de salud a la poblacion, esta ley
promueve la incorporacion de los Compromisos de Gestidn, como un instrumento
técnico, con efectos administrativos en la articulacion estratégica de prestaciones
y objetivos concretos mediante los que la Caja Costarricense de Seguro Social
organiza los Centros de Salud como érganos desconcentrados, para este fin
gozan de una personeria juridica instrumental que les permite el manejo
presupuestario, la contratacion administrativa, la conduccién y los recursos

humanos, siempre y cuando se apeguen a las normativas vigentes.
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1.1.1 Misién de la Caja Costarricense de Seguro Social

“Proporcionar los servicios de salud en forma integral al
individuo, la familia y la comunidad, y otorgar la proteccién
econdmica, social y de pensiones, conforme la legislacién
vigente, a la poblacion costarricense, mediante:

> El respeto a las personas y los principios filoséficos de la
seguridad social: Universalidad, Unidad, Igualdad,
Obligatoriedad y Equidad.

> ElI fomento de los principios éticos, la mistica, el
compromiso y la excelencia del trabajo en los funcionarios
de la institucion.

» Laorientacion de los servicios a la atencion del cliente.

» La capacitaciobn continua y la motivacion de los
funcionarios.

» La gestion innovadora, con apertura al cambio, para lograr
la mayor calidad en la prestacidn de los servicios.

> El aseguramiento de la disponibilidad financiera, mediante
un sistema efectivo de recaudacion.

> La promocién de la investigacion y desarrollo de las
ciencias de la salud y de la gestién administrativa.” 2

Con la finalidad de mantener este rumbo, la Caja Costarricense de Seguro
Social justifica la creacion del Sistema de Contraloria de Servicios Institucional, a

la que le corresponde, entre otras funciones:

- Velar por que los servicios que se prestan cumplan con las normas y
procedimientos que garanticen la calidad, eficiencia, confiabilidad, oportunidad y

continuidad que la institucion exige.

>W.W.W. C.C.S.S S.A. .C.R. 2002.
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- Velar permanentemente para que se cumplan los principios basicos del servicio

publico y de la Seguridad Social.

- Formular sugerencias y recomendaciones a los responsables de los servicios,
para que adopten politicas, normas y procedimientos que mejoren su eficiencia y

eficacia.

1.1.2 Estructuray organizacién

El Organo superior de la Caja Costarricense de Seguro Social es la Junta
Directiva, integrada por nueve miembros nombrados por el Poder Ejecutivo en la
siguiente forma:

= En representacién del Gobierno Central el Presidente
Ejecutivo por un lapso de 4 afios.

= Tres miembros de los patronos, quienes son escogidos de las
néminas que presentan las Camaras Patronales.

= Tres representantes de los Trabajadores, quienes seran
escogidos de las nédminas que presentan las organizaciones
laborales (Sindicales, Cooperativistas y Solidaristas)

La Junta Directiva ejerce plena autoridad en lo referente a
politicas, planes y programas de la Institucién, los cuales son
ejecutados por las Gerencias de Divisién de caréacter técnico,
a saber:

] Gerencia Division Administrativa
= Gerencia Divisién Médica

] Gerencia Division Financiera

" Gerencia Divisién Operaciones

XXil
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. Gerencia Division de Pensiones

. Gerencia Division de Modernizacion

Cada una esta bajo la responsabilidad de un gerente, los

cuales son de nombramiento de la Junta Directiva por un

periodo de 6 afos, y dependen de la Presidencia Ejecutivay

la Junta Directiva.’

Las diversas unidades de trabajo de la Institucion (Direcciones Técnicas y

Regionales, Departamentos, Secciones y Oficinas), dependeran de las distintas

gerencias de division, acorde con el organigrama institucional.

Como se indico en la mision, la Caja Costarricense de Seguro Social es
responsable de atender otras actividades de la seguridad social, lo que la hace ser
una organizacion amplia y compleja, situacion que genera toda una gama de
posibilidades para realizar analisis y estudios sobre su dinamica organizacional y
funcional. Este estudio se limita al abordaje del Sistema de Contraloria de

Servicios, concretamente lo relacionado con su gestion administrativa.

1.1.3 Los Servicios de Salud

Los servicios de salud se encuentran bajo la responsabilidad de la Gerencia
de Division Médica, las otras gerencias brindan soporte a la labor integral de la
Institucién. Los servicios de salud propiamente dichos cuentan con una estructura

funcional, en la que destacan hospitales y clinicas.

? Tbid.

XXiil



XX1V

A los hospitales se les da una categoria segun su nivel de complejidad,

especialidad y area de atraccion, como son:

1.1.4 Hospitales Nacionales

Son los establecimientos mas desarrollados del pais, se ubican en el area
metropolitana y se dividen en hospitales generales y especializados, los generales
son: Hospital México, Hospital San Juan de Dios, Hospital Dr. Rafael Angel

Calderén Guardia.

Los Hospitales Especializados son: Hospital Nacional de Nifos, Hospital
Nacional Psiquiatrico, Hospital Raul Blanco Cervantes, Hospital de la Mujer

(Instituto (Materno Infantil Carit)

1.1.5 Hospitales Regionales

Se ubican por lo general en la ciudad sede de la regidn programatica de
salud, Hospital Max Peralta (Cartago), Hospital San Carlos, (Ciudad Quesada),
Hospital Dr. Tony Facio (Limén), Hospital Monsefor Sanabria (Puntarenas),
Hospital Escalante Pradilla (Pérez Zeleddn), Hospital San Rafael (Alajuela),

Hospital Dr. Enrique Baltodano Bricefo (Liberia).
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1.1.6 Hospitales Periféricos

Se dividen en hospitales periféricos 1, 2 y 3. Los hospitales periféricos 1 se
caracterizan por que dan una atencidn basica y se encuentran ubicados en zonas
rurales, estos son: Hospital de Golfito, Hospital de los Chiles, Hospital Dr. Tomas

Casas (Ciudad Cortés), Hospital Dr. Max Teran Vals. (Quepos)

Los hospitales periféricos 2, se ubican en zonas urbanas y semi-urbanas,
Hospital de Guapiles, Hospital San Vicente de Paul (Heredia), Hospital San
Francisco de Asis (Grecia), Hospital de Neily y Hospital de San Vito. Los
hospitales periféricos 3, se constituyen en un respaldo para los dos anteriores,
estos son: Hospital La Anexion (Nicoya), Hospital Dr. William Allen (Turrialba),

Hospital Dr. Carlos Luis Valverde Vega (San Ramon).

1.1.7 Las Clinicas

Las Clinicas de consulta externa al igual que los hospitales se encuentran

divididas en diferentes categorias segun su regidn y especialidad, y se clasifican

como clinicas tipos 1, 2, 3 y 4 (clinicas mayores).
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Las clinicas tipo 1 son las de menor complejidad, brindan atencién general y
sus acciones van dirigidas a la familia y la comunidad, tanto en la recuperacion,

promocién y fomento de la salud.

Las clinicas tipo 2 proporcionan servicios médicos ambulatorios a su
poblacion adscrita, realiza funciones similares a las clinicas tipo 1, pero cuentan

ademas con servicio de laboratorio clinico y farmacia.

Las clinicas tipo 3, se dedican también a la atencion ambulatoria, son de
menor capacidad resolutiva que la anterior, cuentan con programas de medicina
especializada, sus acciones se dirigen al mantenimiento, recuperacion, promocion,

prevencion y rehabilitacion de la salud de su poblacion adscrita.

Clinicas tipo 4, conocidas también como clinicas mayores, brindan servicios
de mayor complejidad, cuentan con servicios de diagndstico, laboratorio clinico,

rayos X y brindan colaboracion a las clinicas de menor capacidad.

Estas clinicas se encuentran dentro del perimetro de la gran area
metropolitana a saber: Clinica Clorito Picado (Tibas), Clinica de Coronado, Clinica
Solén Nufiez, Clinica Carlos Duran, Clinica Moreno Canas, Clinica Jiménez
Nufez, Clinica Alfredo Volio (Flores), Clinica Marcial Rodriguez (Alajuela), Clinica
de Pavas, Clinica de Tibas (Coopesain), y Clinica Dr. Marcial Fallas Diaz

(Desamparados).
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Es necesario destacar que existe una red de servicios de salud, compuesta
por tres niveles de atencion: primario, secundario y terciario. El primer nivel
brinda una oferta de servicios basicos integrales de Salud, esta conformado por
los EBAIS ( Equipo Basicos de Atencion Integral en Salud) que atienden la unidad
geografica poblacional minima del modelo de atencion: el sector, compuesto de 3
a 4 mil habitantes, (un grupo de EBAIS con el equipo de apoyo técnico y
administrativo conforman el Area de Salud), los establecimientos que brindan
estos servicios los componen: Puestos de Salud, Centros de Salud, Unidades
Moviles, Clinicas tipo 1, 2 y 3, como también las areas destinadas a medicina

general en clinicas tipo 4, y hospitales periféricos y regionales.

El segundo nivel de atencidon tiene por objeto apoyar al nivel primario,
mediante la prestacion de servicios preventivos, curativos y de rehabilitacion con
un grado variable de complejidad y especialidad. Brinda servicios ambulatorios y

hospitalarios por especialidades basicas.

El tercer nivel de atencion se brinda en los hospitales especializados,
siendo estos establecimientos donde se da la maxima complejidad en la atencién

médica, el area de influencia de este nivel es nacional.
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1.1.8 Las Contralorias de Servicios

1.1.8.1 Contexto Internacional

Las Contralorias Generales o Tribunales de Cuentas (ESF) constituyen una
pieza fundamental en el sistema nacional de integridad de cada pais. Como
entidades encargadas de la auditoria de los gastos e ingresos del estado, las
contralorias actuan como vigilantes de la integridad financiera y de la credibilidad

de la informacién divulgada.

Las diversas modalidades adoptadas en su conformacion en Latinoamérica
varian de pais a pais. No obstante y, al margen de su denominacién, cumple como
tarea comun el ejercicio de la auditoria externa sobre las cuentas de los recursos
financieros del estado, tiene el propdsito de proveer informacion oportuna, tanto al
Poder Ejecutivo, como al Poder Legislativo, fomentando la transparencia en el uso

de los recursos y las responsabilidades por la funcion publica.

Su actividad esta orientada a promover la eficiencia y la efectividad en el
uso de los recursos estatales y prevenir la corrupcion a través del desarrollo de
procedimientos financieros, administrativos y de auditoria disefiados para

posibilitar el desarrollo de la transparencia y reducir efectivamente el fenbmeno. 4

4 Ibid.
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La modernizacién, la innovacion tecnolégica, los cambios vertiginosos en
todos los campos de las relaciones sociales, han conformado una tendencia
creciente de las expectativas de la poblacién por mas y mejores servicios; por lo
cual el estado mediante la creacién de las Contralorias de Servicios en diferentes
instituciones publicas esta enfrentando los problemas de atencion de los usuarios,
buscando que los mismos sean atendidos con eficiencia y prontitud, de manera tal
que sus derechos y expectativas sean respetados y subsanadas sus

necesidades.®

En la reunion de mandatarios celebrada en Lisboa, Portugal, durante el 27

y 28 de julio de 1988, se habia realizado la siguiente declaracion:

“La implementacién de una nueva cultura de relacién entre el
Estado y el ciudadano revela la importancia de la creacién y
desarrollo de mecanismos de control y participacion del
ciudadano / usuario en la formaciéon del producto final en la
actividad administrativa, de Ila simplificacion de los
procedimientos administrativos, de la consagracién del
derecho a Ila informacién, y de la multiplicacién vy
profesionalizacién del sistema de atencién al pablico.”®

En este ambito, el Instituto Mexicano del Seguro Social implementé un
reglamento para el tramite de las quejas administrativas, entendiendo éstas:
“como toda insatisfaccion formulada en exposicién de los
hechos, por parte de los usuarios, por actos u omisiones en la

prestacion de los servicios médicos que originen reclamacion
o0 protesta por posibles violaciones a sus derechos, siempre

> Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Area de Modernizacién del Estado.
Documento, 2001. p. 2.
% Ibid. p. 2.
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que los mismos no constituyan un acto definitivo, impugnable
a través del recurso de inconformidad en los términos de la
Ley del Seguro Social y sus reglamentos. Asimismo se
entiende por Contraloria Interna el Organo de Control Interno
Central, sus Contralorias Internas Delegacionales y Ilos
moédulos establecidos por éste, para la recepcion de quejas
en el ambito de sus respectivas jurisdicciones.”’

1.8.2 Contexto Nacional

1.8.2.1 Las Contralorias de Servicios en Costa Rica

Del apartado anterior, se puede inferir que el estado Costarricense ha
adoptado una modalidad de entidad, que es la responsable de controlar, promover
y fiscalizar la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos financieros, nos

referimos a la Contraloria General de la Republica.

Sin embargo, y a pesar de la existencia de esta Institucion, durante la
década de los noventa, con la formulacion del Programa de Reforma del Estado
se propicid un modelo de Estado mucho mas democratico, conducente a una

sociedad mas libre y participativa.

En forma congruente con sus postulados se concretaron acciones

especificas, tendientes a aumentar la participacion ciudadana en las instituciones

7 Instituto Mexicano del Seguro Social. Reglamento del Tramite y Resolucion de las Quejas Administrativas.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, México. DOF — 30/jun/97
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y servicios publicos y en el rendimiento de cuentas, a través de la evaluacion en la
calidad de los servicios publicos y la disposicidn en los niveles jerarquicos para

asumir las medidas correctivas requeridas.

En este contexto surgen la Contralorias de Servicios en el pais,® con el fin
de avanzar hacia una Administracion Publica al servicio del ciudadano, y como
un instrumento de participacion del usuario, involucrandolo en el quehacer
institucional y en la fiscalizacion de la calidad de los servicios recibidos,
permitiendo asi un flujo de informacion clave para la gestién de sugerencias e
ideas innovadoras, tendientes a garantizar la calidad en la prestacion del servicio.
Esta orientacion busca romper con la actitud pasiva de la poblacién al otorgarle
poder y herramientas al ciudadano, fomentando una cultura de relacion entre el
Estado y el usuario, a fin de que éste tenga la oportunidad de ejercer sus
derechos, mediante la satisfaccion oportuna en los servicios que el primero debe

otorgarle.’

Mediante decreto ejecutivo N° 22511-Plan del Gobierno de la Republica del
17 de Setiembre de 1993, se crea el Sistema Nacional de Contralorias como un
instrumento técnico para promover el mejoramiento continuo en la prestacion de

servicios publicos, asi como el acercamiento entre las instituciones y los usuarios.

*Decreto N° 26025-PLAN de fecha 18 de abril de 1997. La Gaceta : Diario Oficial . (San José C.R. 21 de
mayo de 1997). (Mimeografia, Mideplan)

? Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica. Manual Sistema de Contralorias de Servicios
2001. p. 1.
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El Sistema Nacional de Contralorias esta integrado por: El Ministerio de
Planificacion y Politica Econdmica, actuando como Secretaria Técnica del Sistema
y las contralorias de Servicios de los ministerios, instituciones descentralizadas,

empresas publicas y municipalidades.™

Actualmente existen 148 Contralorias de Servicios, con una mayor
concentracion en el Sector Salud, debido a que la Caja Costarricense de Seguro
Social se ha extendido a todo el territorio nacional, desde los Hospitales y Clinicas

hasta las Areas de Salud."

En el cuadro de la pagina siguiente se observa la distribucion sectorial de

las Contralorias de Servicios en Costa Rica.

' Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica, Decreto N° 26025-PLAN, 1997.
" Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Economica. Manual Secretaria Técnica (Mimeografia)
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Distribucion Sectorial de las Contralorias de Servicio

Costa Rica
2002 )
NUMERO DE
SECTOR CONTRALORIAS

INSTITUCIONES INTERSECTORIALES 6
Sector Econdmico 29
Sector Agropecuario 4
Sector Desarrollo Rural 1
Sector Economia y Comercio 3
Sector Finanzas y Crédito Publico 6
Sector Recursos Naturales Energia y 10
Minas
Sector Obras Publicas y Transportes 5

SECTORES SOCIALES 106
Sector Cultura 1
Sector Educacion 6
Sector Salud 92
Sector Trabajo y Seguridad 4
Sector Vivienda y Asentamientos 3
Humanos
Municipalidades 7
TOTAL 148
Fuente: Manual Secretaria Técnica Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica.

De la experiencia en la Constitucion de Contralorias de Servicios, se puede
afirmar que el grado de desarrollo de las Contralorias a nivel nacional es muy
diverso, obedece a factores como apoyo, interés de la institucion por mejorar su
servicio, cultura organizacional de servicio, entre otros, lo que permite agruparlas
en contralorias bien constituidas, estratégicas y pobremente constituidas o con

poca capacidad de resolucion.'?

"2 Ministerio de Planificacion y Politica Econémica. El Sistema de Contralorias de Servicios Como uno de los
Instrumentos de Participacion Ciudadana y Rendimiento de Cuentas, para el Mejoramiento de la Gestion
Publica. 2000. p.4
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Esta situacion se ve reflejada en la exposicion que hace el Licenciado José
Manuel Echandi, Defensor de los Habitantes en el peridédico Al Dia del 5 de
diciembre del 2002, con motivo de la presentacion de un Proyecto de Ley, en el
que la Defensoria de Los Habitantes asumiria la rectoria de las contralorias de
servicios que operan en los entes de servicios publicos, segun él, con el propdsito

de subsanar una serie de deficiencias que se arrastran desde 1993,

“...Por ejemplo, algunas fueron creadas unicamente de
nombre o se les dio como recargo a algun funcionario que
debe cumplir con otras atribuciones y obligaciones. Ademas
algunos contralores de servicios han sido nombrados para
cumplir compromisos politicos, dandose el cargo a personas
que no poseen el perfil requerido, o no tienen la capacidad o
el interés que el puesto demanda para llevar a cabo
satisfactoriamente los objetivos que originaron la creacién del
ente.

Se suma a ello la ausencia de un programa de induccién y
capacitacién para contralores, segun la necesidad y la poca
estabilidad que el puesto ofrece, pues quienes sefalan

deficiencias en las diferentes dependencias pueden estar
sujetos a presiones internas para su traslado y despido...” ™

1.1.9 El sistema de Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense de

Seguro Social

En el marco de la reforma del sector salud, de transformacion y de
modernizacion institucional, la Caja Costarricense de Seguro Social ha

experimentado cambios sustanciales en el desarrollo, organizacién y la prestacion

" José Manuel Echandi. Voz del Defensor. Contralorias de Servicios. Periédico Al Dia. Seccion Opinién.(San
José, C. R.) 5 de diciembre, 2002 . p.14
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de los servicios de salud a la poblacion, asumiendo los programas de atencion
integral a las personas (promocion, prevencién, curaciéon y rehabilitacion). Este
nuevo rol se transforma en un desafio permanente por diseiar nuevas
metodologias, técnicas, sistemas de organizacién y fuentes de financiamiento, que
permitan garantizar que los principios de universalidad, equidad, accesibilidad,
oportunidad, eficiencia, eficacia y calidad sean alcanzados en los servicios que se

otorgan a sus usuarios.

Para garantizar estos principios la Caja Costarricense de Seguro Social ha
desarrollado una serie de estrategias, para el establecimiento de nuevos modelos
de asignacion de recursos, para la implementacion de los procesos de
desconcentracion y de facultacion de las unidades prestadoras de servicios, lo
que ha implicado modificaciones importantes en las estructuras funcionales y
organizacionales y, en el financiamiento, la compra y la provision de servicios,

entre otros aspectos.

Para llevar a la practica estos propdsitos se aprobd la Ley de
Desconcentracion de Hospitales y Clinicas, asi como el desarrollo de los
Compromisos de Gestion, tendientes a dotar de autonomia y por ende, de

mayores responsabilidades a los establecimientos de salud.™

'* Ley 7852 De Desconcentracion de los Hospitales y Clinicas de la C.C.S.S. La Gaceta: Diario Oficial No.
250 (San José C. R.) 24 de diciembre de 1998. p. 2.
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Dentro del marco del proceso de modernizacion, a fin de brindar mejores
servicios adaptados a las necesidades de sus usuarios, la Institucion ha adoptado
para el logro de una gestién eficiente e innovadora, el “enfoque corporativo”, con
vision integral, como principal decision estratégica, centrada en los objetivos del

sistema institucional de prestacién de servicios.

Para orientar el desarrollo institucional, el plan estratégico identifica y
prioriza diez areas estratégicas, consideradas medulares dentro del quehacer
institucional, en donde se promueven como forma de organizacion vy
funcionamiento, de manera desconcentrada y bajo un enfoque “corporativo”,
necesario para responder a las exigencias del entorno. Estas diez areas son:
Sostenibilidad, Contratacion interna y externa de servicios, Capital humano,
Desconcentracion, Investigacion y desarrollo, Servicio al cliente, Participacion
Ciudadana y Social, Vinculacién Caja Costarricense de Seguro Social con politicas

nacionales de desarrollo y de salud, Posicionamiento corporativo.'

Es en este contexto en donde se ubica la estrategia corporativa de “Servicio
al Cliente” a constituirse a mediano plazo en parte de la “Cultura Organizacional”,
al reconocérsele como razon de ser de la Institucion, comprometida con la

excelencia, la eficiencia, la calidad de los servicios que brinda.™®

!> Caja Costarricense de Seguro Social. Manual de Politicas Corporativas. 2001. p. 1-11.
16 :
Ibid. p. 1-11.
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Con estos antecedentes, en la sesidén No. 7508 del 14 de diciembre del afio
2000, via acuerdo de la Junta Directiva, se instaurd el Sistema Institucional de
Contralorias de la Caja Costarricense de Seguro Social, cuyo objetivo principal es
velar porque: los servicios que se prestan cumplan con las normas y
procedimientos que garanticen la calidad, eficiencia, confiabilidad, oportunidad y
continuidad que la institucion exige.” (ANEXO A) En este mismo acuerdo, se
deroga el Reglamento del Sistema de Informacién, Orientacion y Atencidn de

Quejas de la Caja Costarricense de Seguro Social.

En el acuerdo de creacidon se estipula que la administracién del sistema
estara bajo la responsabilidad de una Direcciéon de Contraloria de Servicios
Institucional, ubicada a nivel central, quien depende de la Superintendencia
General de Servicios de Salud (ANEXO B). Asimismo se indica que mientras no
se cuente con recursos propios, las contralorias instauradas a nivel local
dependeran técnicamente de la Contraloria de Servicios Institucional, pero

administrativamente de la Clinica, Hospital o Area de Salud donde se ubique.

En un sondeo preliminar que realizo el subcontralor adjunto, en febrero del

2002 los funcionarios y funcionarias del sistema de contralorias externaron

17 Circular 29.272 Reglamento de Creacién Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro
Social. 20-05-2000
' Ibid.
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insatisfaccion con el sistema de organizacion, al igual que los directores de

algunas Clinicas y Hospitales.

Por otro lado en la encuesta de satisfaccion del usuario, que llevé a cabo
la Superintendencia General de Servicios de Salud a finales del afo 2001 vy
principios del 2002, se identificé que solamente el 30% de los usuarios conocen la
existencia de las contralorias o tienen una ligera idea de las funciones que la

Institucion realiza por medio de este sistema.

Aunado a esto el 13 de marzo del afio 2002, se aprueba la Ley 8239
denominada: Derechos y deberes de las personas usuarias de los servicios de
salud publicos y privados. En su articulo 10 esta Ley estipula que cada centro de
salud publico o privado tendra una contraloria de servicios de salud, esta Ley se

encuentra en proceso de implementacion.

Para desarrollar el Sistema Institucional de Contralorias de Servicios, se
responsabilizé al personal de la Oficina de Informacién Orientacién y Atencion de
Quejas este nuevo quehacer, en virtud que con la creacion del Sistema de

Contralorias esta oficina desaparecio.

De lo anterior se desprende que se otorgaron nuevas funciones, actividades
y responsabilidades a una oficina ya existente, sin determinarse si contaba o no

con la estructura organizacional y funcional para asumir este nuevo quehacer.
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1.2 JUSTIFICACION

A nivel Internacional, las contralorias de servicios estan orientadas a
implementar una cultura de relacion entre el Estado y el Ciudadano, donde se
busca la creacidén y desarrollo de mecanismos de control y participacién del
ciudadano / usuario en el producto final de la actividad administrativa, que el

estado brinda a sus ciudadanos.

En Costa Rica el Sistema Nacional de Contralorias instaurado tiene la
connotacion de ser un instrumento técnico para promover el mejoramiento
continuo en la prestacion de los servicios publicos, asi como la busqueda de

mejorar las relaciones entre las instituciones y los usuarios.

Esta situacién, evidencia la importancia de determinar como ha sido el
desarrollo y accionar administrativo del Sistema de Contraloria de Servicios en la
Caja Costarricense de Seguro Social, y es aqui donde cobra relevancia la
presente investigacion, ya que su resultado viene a representar un beneficio para
la Institucion, en el sentido que permitira identificar la estructura organizacional y
funcionalidad del sistema, lo que facilitara corregir las posibles desviaciones en su

accionar.

De igual manera se beneficiaran los usuarios de la Institucion, quienes son

los que dan sustento al quehacer del sistema, en virtud que tendran en la
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contraloria de servicios un vinculo que los representara ante la institucion,

garantizandoles servicios en forma oportuna y eficiente.

Paralelamente a lo anterior, surgen, a su vez, otros beneficiarios en el
desarrollo de este sistema, como son los propios funcionarios, quienes tendran
una herramienta que les permitira tener una mejor perspectiva de la organizacion

a la que pertenecen y el rol que les corresponde desempeniar.

Por otro lado el estudio es viable, en el sentido que responde a las politicas
institucionales y de gobierno, con el programa de rendicién de cuentas y de
mejoramiento continuo de los servicios. Asimismo dadas las caracteristicas del
objeto estudio, se considera que los recursos econdmicos, humanos vy

tecnoldgicos de que se dispone, permitira llevarlo a cabo.

Los resultados del estudio, servirdan de insumo a las autoridades de la

Institucién, en la toma de decisiones, dado que a la fecha no se ha realizado un

analisis del funcionamiento del Sistema Institucional de Contralorias.
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1.3 FORMULACION, DEFINICION Y DELIMITACION DEL PROBLEMA

La Caja Costarricense de Seguro Social se ha esforzado por mejorar sus
servicios a través de su historia, en este quehacer crea el Sistema Institucional de

Contralorias de Servicios.

Este sistema, a pesar que se puso a funcionar practicamente en todo el
pais, esta en un proceso de consolidacion, ya que algunas de las funciones
administrativas se encuentran en una etapa de transicion, entre ellas: la

estructura organizacional y la estructura funcional.

Asimismo algunas de sus funciones administrativas se encuentran
centralizadas y otras funcionan en forma desconcentrada, esta situacion genera
una serie de inconvenientes, ya que se diluye la responsabilidad, y los procesos
administrativos y sustantivos de las contralorias se hacen sumamente lentos o en

su efecto no se hacen.

De lo anterior se desprende, que se creo un sistema sin darse las
condiciones necesarias para desarrollarlo en forma apropiada, por lo que se ha
identificado y delimitado el siguiente problema de investigacion, ubicado en el

Sistema de Contralorias de la Caja Costarricense de Seguro Social.
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¢ Contribuye la organizacion administrativa del Sistema de Contralorias de
Servicio de la Caja Costarricense de Seguro Social, a desarrollar los componentes
de: proceso administrativo, estructura organizacional, funcionamiento de la
estructura administrativa y procesos de recursos humanos, que requiere el
funcionamiento del sistema a nivel nacional? Estudio realizado en el periodo

comprendido entre el mes de diciembre del 2002 y abril del 2003

1.4 Objetivos

1.4.1 Objetivo general

Realizar una analisis administrativo de la organizacion del Sistema de
Contralorias de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro Social, con el fin de
determinar si sus componentes: proceso administrativo, estructura organizacional,
funcionamiento de la estructura administrativa y procesos de recursos humanos,

responden a los requerimientos del sistema.

1.4.2 Objetivos especificos

1.4.2.1 Verificar si los componentes del proceso administrativo, como son:

Planeacion, direccion, coordinacion y control, se realizan en el Sistema
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Institucional de Contraloria de Servicios, para conocer mejor su ambiente

organizacional.

1.4.2.2 Determinar si la estructura organizacional del Sistema de Contraloria de
Servicios, con base en sus componentes y relaciones responden a los

requerimientos del sistema, para una mejor comprension de su dinamica.

1.4.2.3 Describir el funcionamiento de la estructura administrativa del Sistema
Institucional de Contralorias de Servicios, en sus componentes filosoficos, para su

adecuado desarrollo en la organizacion.

1.4.2.4 Determinar los procesos de recursos humanos del Sistema de Contralorias
Institucional, con base en sus componentes y enlaces: desarrollo de personal,
soporte administrativo, reclutamiento y seleccion de personal y dotacion del

recurso humano, para comprender mejor su desarrollo en la organizacion.
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2. Conceptos tedricos

Puede afirmarse que la administracidn esta inmersa, practicamente, en
todos los quehaceres humanos, dado que une voluntades muy disimiles, por
intereses de diversa indole que tienen las personas. Con el devenir del tiempo el
hombre ha desarrollado variadas formas de administrar, lo que le ha servido para
luchar contra las adversidades de su entorno, y desarrollar sus actividades socio-
economicas. Dada la evolucién que se ha dado en materia administrativa, se
citaran algunos conceptos que se adaptan mas a los objetivos y alcances de

presente estudio.

2.1 Administracion

Para Reyes administracion es: “El conjunto sistematico de reglas para

lograr la maxima eficiencia en las formas de estructurar y manejar un Organismo

Social.” ®

Este mismo autor, en otro libro define: “...es la técnica que busca obtener

resultados de maxima eficiencia por medio de la coordinacién de personas, cosas

y sistemas que forman una empresa...”?

' Agustin Reyes Ponce. Administracién de Empresas: Teoria y Préctica, (Editorial Limusa, S. A.,
Primera Parte, trigésima primera reimpresion, México, D. F., México, 1984), p.26
2% Agustin Reyes. Administraciéon por Objetivos. (Editorial Limusa, S.A. México, 1982), p. 13.
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Como se puede ver, en ambas definiciones hay homogeneidad en cuanto a
la busqueda de la maxima eficiencia, pero ambas tienen diferencias; la primera
visualiza la administracion como un cuerpo de reglas que tiene como fin

estructurar una organizacién social y de esta manera lograr eficiencia.

En la segunda, se indica que, mediante la optimizacion del uso de los

recursos con que cuenta una empresa se puede lograr la eficiencia organizacional.

Para Koont’'s y O’donnell es él: “...proceso de disefiar y mantener el
ambiente interno propicio para alcanzar metas comunes mediante un esfuerzo

organizado.”

En esta definicion los autores indican que el ambiente en que se encuentra
inmersa la organizacion, influye en el deseo para el logro de las metas, en virtud
que en un ambiente adecuado se organiza mejor el esfuerzo grupal; de ahi la

importancia de disefiarlo y mantenerlo en forma adecuada.

Arias dice que la administracion es: “la disciplina que persigue la

satisfaccidon de objetivos organizacionales contando para ello con una estructura 'y

a través del esfuerzo humano coordinado.”??

*! Harold Koontz y Ciryl O’ Donnel. Curso de Administracién Moderna, (Editorial Mc Graw Hill, México,
1977), p. 35.
*? Fernando Arias Galicia. Administraciéon de Recursos Humanos. (Editorial Trillas, México, 1991) p. 23.
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Este autor incluye un nuevo elemento, la estructura, ademas del esfuerzo

humano coordinado de los integrantes.

Chiavenato la define asi:
“La administracion es la conduccién racional de las
actividades de una organizacién, con o sin animo de lucro.
Ella implica la planeacién, la organizacién (estructura), la
direccidon y el control de todas las actividades diferenciadas
que la division del trabajo presente en una organizacién. n23
Dada la evolucion que se ha dado en materia administrativa, se citaran

algunos conceptos que se adaptan mas a los objetivos y alcances de presente

estudio.

Con lo analizado hasta ahora, se infiere que la administracion es el arte de
enlazar los esfuerzos de cada uno de los integrantes de la organizacion, para
alcanzar los objetivos y metas propuestas por medio de la cooperacion, cuyo fin
ultimo es mantener la organizacion funcionando adecuadamente en el espacio y el

tiempo.

El desarrollo del pensamiento administrativo ha tenido una historia bastante
extensa, si bien es cierto, gran parte de ella pertenece al siglo XX, las primeras

ramas de este pensamiento evolucionaron alrededor de las ideas de la

* Idalberto Chiavenato. “Introduccion a la Teoria General de la Administracion”. (Eeditorial McGraw-Hill
Colombia), 1997. p.1
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introduccion de la ciencia de la administracion, del estudio de las funciones
administrativas, de los analisis de los aspectos psicoldgicos de los individuos que
laboraban en una empresa organizada y de la experimentacién con dichos
aspectos; del estudio del comportamiento de grupo vy, por ultimo, de la innovacion

del concepto de sistemas sociales.

Es dificil enumerar todas las aportaciones del pensamiento administrativo,

pero si puede delinearse una parte de la evolucion.

2.1.1 Lateoriade la administracion cientifica

Este enfoque administrativo cuya fundacion se le atribuye a Frederick
Taylor y otros, surgio y se arraigd entre 1830 y 1931; postulaba el darle un marco
cientifico a la administracion, que se reflejara en mejores métodos de trabajo y en
una seleccion mas eficaz del trabajador basada en sus aptitudes y ajuste de éstas
a los parametros establecidos. Al descomponer las tareas en diversas fases con
una exactitud casi milimétrica Taylor pondero y cuantificé la capacidad de la mano
de obra en relacién con los instrumentos y equipos de trabajo. Esto permitio
determinar las tarifas de pago amparadas a criterios de medicion, por lo que
establecié las bases para los sistemas de incentivos en una relacién de

produccién ascendente.?

** Chiavenato Op. Cit. p. 58-59
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2.1.2 Teoria clasica de la administracion

Henry Fayol (1814-1925), fue el pionero de la investigacion del
comportamiento administrativo, acerca del cual identifico patrones y cre6 una base
doctrinal de suma importancia. Creyente de los métodos cuantitativos al igual que
Taylor, Fayol tuvo una visién mas integral del estudio de las organizaciones, por lo
que fue el primero en mencionar el término de organizacion total. Su experiencia
como administrador lo llevé a formular las famosas seis funciones administrativas
conectadas entre si, a saber: Funciones Técnicas, Funciones Comerciales,
Funciones Financieras, Funciones de Seguridad, Funciones Contables, Funciones
Administrativas.?®> Fayol fue creyente del arte de administrar y del talento innato

como requisito esencial para llegar a ser un buen administrador.

2.1.3 Teoria de la administracion burocratica

De acuerdo con Stoner y Freeman, el sociélogo aleman Max Weber fue el
mentor de la Teoria de la Administracion Burocratica; que propugnaba una
jerarquia regida por normas y lineamientos de autoridad definidas y precisos para
llevar a cabo bajo una racionalidad evaluativa el quehacer organizacional.®® Su

contribucidn se enfoca a que existen aspectos estructurales que afectan el

*% Chiavenato, Op. Cit. p. 103.
% A. F. Stoner James y Edward Freeman. Administracién. (Editorial Mc Graw Hill México. 1990), p. 38-39
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comportamiento humano en las organizaciones y cuyos principios todavia tienen
vigencia. No obstante el término burocracia, ha adquirido un matiz peyorativo y ha
sido utilizado por muchos para designar la hipertrofia y el gigantismo desmedido

en las estructuras organizacionales.

Sin  embargo, no se debe perder la nocion de que Weber propuso un
modelo para optimizar la eficiencia de las organizaciones en términos de
prediccion y prondsticos de sus operaciones, dentro de un contexto de orden

social.

Todas estas corrientes de pensamiento insertas dentro de la llamada
Teoria Clasica de la Administracion, aunque dieron importantes contribuciones al
estudio y comprensién de los fenomenos de las organizaciones, han sido ubicadas
como propias de una época pasada y con poco vigencia en la actualidad. Se
argumenta que en el periodo en que se desarrollaron, las organizaciones se
desenvolvian en un ambiente mucho mas estatico y, por ende, menos dinamico

con relacion al convulso entorno de hoy.

2.1.4 Teoria de las relaciones humanas

El pensamiento administrativo evolucion6 hacia lo que se conoce como la

escuela de la ciencia del comportamiento; un movimiento que no se conformé con
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los planteamientos de la escuela clasica, sino que se orientd hacia el tratamiento

de los aspectos humanos en la organizacion.

Surgieron, entonces, los experimentos de Hawthorne efectuados por Elton
Mayo, como el hito experimental mediante el cual un grupo de trabajadores fue
sometido a la aplicacién de una serie de variables alteradas, para medir sus
reacciones en un ambiente donde éstos podian elegir sus jornadas de descanso y

otros pequefios cambios, y donde el estipendio fue también aumentado.

Este experimento, junto con otros que se realizaron posteriormente,
permitieron concluir que mas alla de los incentivos financieros, los empleados
pueden mejorar su desempefio cuando la administracion los toma en cuenta y se
interesan por ellos. También, se reconoce la importancia de la influencia que los

grupos informales tienen en la organizacién formal.

Elton Mayo ubico asi el eslabon perdido entre el hombre racional inducido
por factores de corte econdmico y el hombre social, motivado por factores de
indole social, para quien pesa mas la preeminencia de su grupo que las mismas

reglas administrativas.
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2.1.5 Teoria de la jerarquia de las necesidades

De acuerdo con Abraham H. Maslow existen una serie de necesidades
clasificadas en una jerarquia, las que van desde las basicas hasta las de alto nivel,
como la autorrealizacién. Estas necesidades se pueden exponer en forma de
piramide, sin embargo para efectos de este estudio solo las enumeraremos:
Necesidades fisiologicas, Necesidades de seguridad, estas dos conocidas como
necesidades primarias. Necesidades sociales, Necesidades de estima vy

Necesidades de autorrealizacion conocidas como secundarias.?’

Estas necesidades van en un orden ascendente y conllevan continuidad ya
que al satisfacer una, sigue la tendencia de satisfacer la otra en el orden jerarquico

que estan dispuestas.

2.1.6 Lateoria general de sistemas

Para abordar esta teoria, y acorde con Chiavenato, se define primero que

un sistema es: “...conjunto de elementos interdependientes e interactuantes; un

grupo de unidades combinadas que forman un todo organizado y cuyo resultado

*’Chiavenato, Op. Cit. P.523
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(outpout) es mayor que el resultado de las unidades podrian tener si funcionaran

independientemente.”®

El objetivo de esta teoria es el de crear teorias y formulaciones

conceptuales para que las mismas puedan acoplarse a una realidad empirica.

Los sistemas se caracterizan, de acuerdo con este autor, por presentar:

“...a) Propésito u objetivo: Todo sistema tiene uno o varios
propdsitos u objetivos.

b) Globalismo o totalidad: todo sistema tiene una naturaleza
organica, por lo cual una accién que produzca cambio en una

de las unidades del sistema, muy probablemente producira
cambios en todas las otras unidades de éste.”*

Esta teoria se desarrollo con los trabajos del bidlogo aleman Ludwig von
Bertalanffy; su contenido se caracteriza por ser analitico y profundo, lo que hace al
investigador administrativo, sintetizar que las organizaciones sociales de cualquier
indole, estan inmersas en un entorno cambiante; se convierten en estructuras
vivas que necesitan interactuar constantemente con el medio que las envuelve y

asi retroalimentarse, aspecto indispensable para su supervivencia.

*¥ Chiavenato Op. Cit. p. 727.
*% Chiavenato Op. Cit. p. 728.
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Todo el planteamiento anterior quedaria incompleto, si se carece de un
enfoque integrador como plataforma para abordar el estudio de los subsistemas
que coexisten y se entrelazan a lo largo y ancho de la organizacion, y que forman
parte de sistemas mayores. Toda empresa e institucion, se conciben como
modelos integrados y delimitados por diversas partes que forman un engranaje, lo

que les da de esta manera sentido de organicidad.

Esta organicidad no solo se refiere a la representacion grafica de los
procesos Yy funciones, ni a los territorios, ni a los bosquejos burocraticos. Es una
estructura que funciona en la realidad, que percibe y, por ende es altamente
dinamica. Esta se alimenta de intercambios y complejas transacciones, recorre
todos los ambitos de la organizacion, a través del llamado sistema de informacion,

para brindar un resultado final que es corolario de todo el proceso.

2.1.7 Conceptos centrales de la teoria de sistemas

2.1.7.1 Principio de sinergia

En los grupos humanos la idea de sinergia se cumple cuando la sumatoria
de acciones o esfuerzos entre dos o mas individuos, quienes generan un rédito o

excedente que es un valor agregado.*

3% Chiavenato, Op. Cit. p. 760.
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La sinergia nos lleva a un principio basico de toda interaccion humana: la

cooperacion.

Ademas de los aspectos de la teoria de sistemas que hemos mencionado

existen otros, que no se estudiaran por no ser de interés en este momento.

Hasta aqui hemos realizado un recorrido por algunos de los tépicos de la
administracion moderna en una forma poco profunda, pero que permiten ubicarnos

en el contexto del estudio.

2.1.8 Administracién publica

Para comprender las caracteristicas y el papel de la Administracion Publica

es imprescindible definir el concepto de Estado.

La definicion que mejor se adapta al propdsito, y en general mas aceptada,
es la de Jellinek citada por Mario Ledn: “El estado es la unidad de asociacion
dotada originalmente de poder de dominacion y formada por hombres asentados

en un territorio” *’

31 Mario Ledn, Administracion para Jefaturas, E. P. Costa Rica, 1986, p. 7.
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Esta primera acepcién permite identificar al Estado, aunque de manera
abstracta, como un ente de caracter objetivo y unitario, claramente diferenciado

de otros con semejante naturaleza que componen la comunidad internacional.

El anadlisis llevara a los limites que particularizan el concepto. Los

elementos constitutivos del estado son, pues:

“...1- El conjunto de hombres asentados en un territorio, esta
comunidad es la Nacién o pueblo, términos sinénimos, que se
encuentra constituida por la totalidad de los miembros
“pertenecientes” al estado.

Esa pertenencia se fundamenta subjetivamente en un
sentimiento de aceptacidén por parte de los miembros como
tales y, en una situacién juridica que califica y determina esa
condicién.

2- El territorio: Es el espacio donde se encuentra asentada la
Nacion y esta determinada por sus limites con respecto a
otros estados, de manera que resulta observable su
particularidad y unidad.

3- El poder de dominacién o soberania. Es la voluntad
manifiesta de la Nacién. Le permite ejercer el mando dentro
de la jurisdiccion territorial que le pertenece, estableciendo el
ordenamiento y la organizacion necesarios para su actuacién
como ente socialmente constituido.”?

La unidad que surge de la interrelacién de esos elementos constituye el

estado y la realidad material real del Estado, es en primer instancia, una realidad

juridica: El estado es un ente de derecho.

2 Tbid. p.8.
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Segun Ledn, “Como concepto de derecho, es pues, el Estado Ia
corporacion formada por un pueblo dotada de un poder de mando originario y

asentada en un determinado territorio.” 3

Por lo que el Estado persigue unos fines, entre éstos el bien comun;
término dificil de precisar; sin embargo los consideraremos como los intereses

coincidentes de los individuos.

Las funciones del Estado corresponden a las facultades propias de sus
poderes, y se reparten entre 6rganos fundamentales, estos son:

“Funciéon Administrativa o Ejecutiva, consiste en la ejecucién
delaley y corresponde al poder ejecutivo.

Funcidén Legislativa, que corresponde al poder legislativo y
consiste en la formulacién de las leyes.

Funcién Judicial o Jurisdiccional, que consiste en dirimir las
querellas de los individuos (particulares) entre si o entre
estos y el estado.” 3

Estos tres poderes constituyen, desde el punto de vista legal, el Estado

como persona juridica. La estructura, organizacion y entes que forman el estado

componen el gobierno.

La Administracion Publica es el medio por el cual el gobierno hace efectiva

 Tbid. p. 8.
** bid. p.8.
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su accion. Es el instrumento del estado para el cumplimiento de sus fines.
Técnicamente esta constituida por un conjunto de entes con personalidad juridica

propia y con atribuciones claramente definidas.

Corresponde a la Administracion Publica, la representacion del Estado

mediante los funcionarios nombrados para este propdsito.

Sin duda, quienes se dedican a los asuntos de la Administracién Publica no
pueden dejar de lado los aspectos fundamentales, como lo son: la organizacion y
los principios fundamentales de la administracién, y sobre todo de una sana

administracion.

2.1.9 Las contralorias de servicios

Las contralorias de servicios se conciben como una herramienta, vinculada
al mejoramiento de los canales de expresion de la ciudadania y al control de la
gestion de la administracion publica. Constituyen una dimensién clave que
permite ampliar la capacidad de influencia sobre el proceso de toma de
decisiones, y supone la creacion de nuevos espacios y mecanismos de

articulacion del Estado con los sujetos sociales a quienes brinda sus servicios.

lviii



lix

Asi planteadas las contralorias constituyen un apoyo a la gestion
institucional, para la mejor prestacion del servicio, sin representar sustitucion de

las responsabilidades que competen a las areas de linea o ejecutivas.

Las contralorias de servicios se insertan en un discurso que tiene como
norte, el crecimiento del poder de la sociedad civil y cuya maxima expresion es

crear espacios que fomente la mas adecuada prestacién de servicios.>

2.1.9.1 El concepto basico de responsabilidad de los funcionarios publicos

(accountability)

La palabra inglesa "accountability" no tiene una traduccion exacta al
espafol pero se refiere a la actitud o condicion que deben observar los servidores
publicos, la responsabilidad fiduciaria de cumplir con labores especificas y de
rendir cuentas en forma precisa y oportuna. El término comprende algunos

conceptos importantes:

= Informacion precisa y oportuna sobre recursos tanto sobre cantidad como

claridad. Responsabilidad por la condicion y uso de los recursos: humanos

** Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica. El Sistema de Contralorias de Servicios como
uno de los Instrumentos de Participacion Ciudadana y Rendimiento de cuentas, para el Mejoramiento de la
Gestion Publica. 2002.
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y oportuna sobre recursos tanto sobre cantidad como claridad.
Responsabilidad por la condicion y uso de los recursos: humanos y
financieros, en la forma programada.

e Calculo preciso de costos y preparacion de informes oportunos, y utiles.

e Responsabilidad de realizar los programas de acuerdo a lo previsto.

El control de la accountability compete por lo general a las denominadas
Contralorias, Tribunales de Cuentas, o bien a las Entidades Superiores de

Fiscalizacion (ESF)®

2.1.10 Analisis administrativo

El analisis administrativo es: “el método de investigacion
cientifica aplicado a la administracién y basado en los
métodos cuantitativos, las ciencias del comportamiento
humano y el enfoque de sistemas, que consiste en dividir o
separar las partes constitutivas de una situacién o problema
administrativo y su estudio, hasta llegar al conocimiento de
los principios o elementos (naturaleza, causas vy
manifestaciones), con el propésito de realizar una evaluacién,
inicialmente y de proceder a un cambio organizativo, si es del

caso.”¥

se puede entender el analisis administrativo como aquella funcién de la
administracion, aplicado al uso de los recursos humanos, financieros y materiales

con que cuenta una institucién para cumplir sus objetivos.

*® Http// WWW. Contraloria Arg. gv. ve
37 Alfonso Palacios, Introduccién al Analisis Administrativo, (San José, Editorial UNHCR, 1984) p. 31
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De igual manera se comprende como: “una actividad cognoscitiva de los
problemas de la administracion en un campo especifico de estudio. La
organizacién y sus diversos manifestaciones como ente dinamico, y una
dimension analitica definida; el comportamiento interno de los organismos publicos
y las unidades que lo integran (microanalisis) o estudios de tales organismos
considerados estructuralmente como un todo (macroanalisis). En consecuencia
no es una técnica especifica, sino una metodologia que utiliza diversas técnicas

de investigacién para el logro de sus propdsitos”.*®

2.2 Organizacién

Stephen Robbins, la define como: “...una unidad social rigurosamente

coordinada, compuesta de dos o mas personas, que funciona relativamente

constante para alcanzar una meta o conjunto de metas comunes...”*

Palacios le da a la organizacién una connotacién de ente vivo, y la define
como:

“...un grupo humano con caracteristicas de institucién social
a nivel de definicion antropolégica y sociolégica, en la cual
sus miembros tienen un comportamiento finalista, racional y
consciente, a nivel de coordinacion individual y grupal,
respecto de un sistema de actividades u operaciones que

% {dem. Pag. 38.
%% Stephen P. Robbins E., Comportamiento Organizacional (Editorial Prentice Hall Hispanoamericana,
Me¢xico 1987), p. 5.
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actia como razon de ser de la vinculacion entre sus
miembros.” %
Esta organizacion se ve influida en forma permanente y dinamica por el

medio ambiente o contexto al cual, también, influye.

Cross en su Diccionario de Negocios, la define de la siguiente
manera:

“Combinacién de instalaciones, personal, patrimonio,

politicas, patrones y capacidades, entre otros factores, que da

lugar a una empresa que funciona, sea publica o privada,

lucrativa o no lucrativa.”*'

Esto divisa una necesidad del ser humano, de unir sus esfuerzos y

expectativas con otros, en la busqueda de satisfacer sus multiples necesidades.

De ahi que la organizacion naciera para llenar la necesidad humana de la
cooperacion y lograr de esta manera la consecucion de objetivos comunes por

medio de la coordinacion e interaccion entre sus participantes.

Lo anteriormente citado lo respalda el hecho de que:

“...los hombres se han visto obligados a cooperar entre si
para obtener sus fines personales, por razén de sus
limitaciones fisicas, biolégicas y sociales.”*?

* Alfonso J. Palacios E., Diagnostico Organizativo, Analisis de los Modelos Metodolégicos (Editorial
Guayacan Centroamericana S. A. Costa Rica, 1995), p. 14.

*! Wilbur Cross. Diccionario Enciclopédico Bilingiie de Términos y Negocios. ( Editorial Prentice-Hall,
Hispanoamericana, México, 1997), p. 241

*2 Koontz y O' Donnell. Op. Cit. p. 252-253.
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Segun Chiavenato, la organizacion existe siempre y cuando se de una
comunicacion entre las personas que la componen y estén dispuestos a cooperar

para cumplir los propédsitos que se tienen en comun.

Es por esta razén que se puede afirmar que toda organizacion sin importar

su naturaleza o interés: “...crea su propia cultura o clima, con sus propios tabues,

costumbres y usos.”*

Con estos antecedentes, se llega a una definicion mas precisa, en donde se
acota que las organizaciones: “...son sistemas cooperativos que tienen como

base la racionalidad.”**

En sintesis, la cooperacion es el elemento esencial de cualquier tipo de
organizacién y que su finalidad es lograr un objetivo comun, debiendo existir la

interaccion entre sus miembros.

Debe destacarse que la disposiciéon de cada uno de los miembros de la
organizacién, para contribuir al logro de sus obijetivos, va ser variable y estara
sujeta al resultado de las insatisfacciones o satisfacciones generadas de manera

real o por percepcion mental de su cooperacion.

* Chiavenato. Op. Cit. p. 593
* Chiavenato Op. Cit. p. 429
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Visto desde otro enfoque, el deseo de cooperacion en el individuo
depende, sustancialmente de los incentivos brindados por la organizacion, de
aqui nace un interés mutuo:

“...las personas consideran a las organizaciones como medios para
alcanzar sus propias metas y, al mismo tiempo, las organizaciones

necesitan personas que les ayuden para lograr sus objetivos
organizacionales.”

2.2.1 Tipos de organizacién

Algunos autores hacen distinciones referentes al tipo de organizacién que

se conoce, Y las dividen en organizaciones formales e informales.

2.2.2 Organizacién formal

La organizacion formal es aquella compuesta por una estructura jerarquica

definida, en la que cada miembro tiene su ubicacién y rol determinado y

reafirmamos que nos encontramos ante una organizacion formal: “...cuando las

actividades de dos o mas personas estan deliberadamente coordinadas al logro de

ciertos objetivos”. *°

* Ibid. p.14
¢ Koontz y O’Donnell. Op. Cit. p. 253.

Ixiv



Ixv

Ademas, la organizacién formal se rige por dos principios basicos: el
principio de wunidad de objetivo, cuya finalidad es medir la efectividad
organizacional y el principio de eficiencia, que permite medir el grado de eficiencia

organizacional.

2.2.3 Laorganizacién informal

La organizacion informal implica el establecimiento de una serie de:
“...actividades y relaciones no especificadas ni definidas previamente, que ocurren
dentro y fuera de la organizacion formal.”’ Estas relaciones no estan separadas

de la organizacién formal, se compenetran e influyen de manera reciproca.

Como consecuencia de lo anterior, podemos afirmar que en la organizacion
informal se da importancia a las personas y sus interrelaciones, mientras que la
organizacion formal hace énfasis en los puestos oficiales en términos de autoridad

y responsabilidad.

Para Keith Davis y John W. Newstron el poder informal: “...se relaciona con

la persona y la persona lo tiene s6lo cuando ocupa un puesto. El poder informal

7 Chiavenato. Op. Cit. p. 566.
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es personal mientras que la autoridad formal es institucional.”*®

Estos conceptos obligan a plantearse si las organizaciones tienen
una existencia que va mas alla del comportamiento y Ila actuacion de los
individuos en su interior. Algunos autores afirman que las organizaciones son
propias del grupo y no de un individuo; en esto radica la importancia de reconocer

y considerar los grupos informales en la toma de decisiones.

2.2.4 Clima organizacional

2.2.4.1 Algunas definiciones de clima organizacional

Jean-Louis Bergeron define al clima organizacional como: “un conjunto de
caracteristicas objetivas y relativamente permanentes en la organizacion, descritas
tal como las perciben los miembros de la organizacidn, que sirven para dar cierta
personalidad a la organizacion e influyen en las actitudes y comportamientos de

los miembros.”®

Esta definicion se asemeja en mucho al concepto de lo que es cultura

* Davis Keith y John Newstron. Administracién. (Editorial Mc Graw-Hill Interamericana S. A., México,
1993), p. 319.

# Jean Louis Bergeron y Otros, Los Aspectos Humanos de la Organizacién, (Edicion Gaetan Morin, Costa
Rica), 1983. p. 300.
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organizacional e incluso le otorga un cierto caracter de estabilidad o permanencia

al clima, rasgo que concuerda también con el de la cultura organizacional.

Aunque el autor admite que dicha definicion entrafia una serie de
limitaciones debido a los aspectos subyacentes propios de los fendmenos
perceptivos en los sujetos, no aporta esta definicion una linea divisoria que se

pueda trazar entre ambos conceptos.

Se asume que el conjunto de caracteristicas relativamente permanentes de
las que habla Bergeron, pueden ser mas bien rasgos de la cultura que del climay
que las actitudes y comportamientos de los miembros en funcion de ese conjunto
de caracteristica se refiere mas bien al clima. Henry L. Sisk, define el clima
organizacional como “...el conjunto de las caracteristicas relativamente
permanentes en una organizacion que influencian la conducta de los

miembros...”°

Esta definicion es similar a la anterior y tampoco provee elementos de
diferenciacion, que permitan discriminar entre un concepto y otro. Mas aun, al
transcribir lo que Chiavenato menciona sobre lo que los autores dicen respecto a
cultura y clima organizacional, encontramos también que ambos conceptos se

utilizan como sinénimos:

 Henry L. Sisk, Administracion y Gerencia de Empresas, (Editorial Publising Co. U.S.A., 1976) p. 319
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“Toda organizacion crea su propia cultura o clima, con sus
propios tabues, costumbres y usos. El clima o cultura del
sistema refleja tanto las normas y valores del sistema formal
como su reinterpretacion en el sistema informal, asi como las
disputas internas y externas de los tipos de personas que la
organizacién atrae, de sus procesos de trabajo y distribucién
fisica, de las modalidades de comunicacién y del ejercicio de
autoridad dentro del sistema.”®

Como puede verse, estas caracteristicas suelen pertenecer a la cultura de
la organizacion. Por lo que discrepamos que esas caracteristicas sean el clima,
pues seria reducir el concepto a cierto grado de ambigiedad. La cultura, segun
Robbins de suyo posee rasgos permanentes que se manifiestan y consolidan a

través de los rituales, los simbolos materiales y el lenguaje.*?

No obstante, el clima se afecta por la influencia de la cultura, en especial
por el impacto que puedan ejercer en sus miembros los cambios organizacionales
sin previo conocimiento, las innovaciones tecnoldgicas y todas aquellas fuerzas
internas y externas que incidan en la percepcion, quehacer y estabilidad laboral

de los individuos.

De lo anterior se puede inferir que el clima organizacional es el conjunto de
condiciones del ambiente social de la empresa, que surgen como reaccion o

respuesta a una coyuntura determinada y bajo un conjunto de condiciones

3! Idalberto Chiavenato. Administracion de Recursos Humanos, (Editorial Mc Graw Hill, Colombia,
1997), p. 749.
> Robbins. Op. Cit. p. 452-453.

Ixviii



Ixix

provenientes del medio donde el individuo y su grupo social estan inmersos. Por
lo antes expuesto, se puede afirmar que ambos conceptos no son mutuamente
excluyentes, sino complementarios y correlacionados a la luz de la dinamica

organizacional.

2.2.5 Liderazgo organizacional

El tema del liderazgo es amplio y muy diverso a la luz de los muchos
enfoques que sobre el mismo se han dado. Por ello, no se pretende abordarlo
profundamente, sino mas bien traerlo a colacion en razéon de que ninguna
organizacidn avanza vigorosamente sin un liderazgo efectivo que sea coadyuvante

de los cambios que han de emprender como tarea prioritaria.

El liderazgo y en concreto el estilo de ese liderazgo, también derivan de la
cultura organizacional. Al encontrarnos frente a una cultura organizacional fuerte,
también estamos en presencia de un liderazgo consecuente. Es decir, no hay
cultura fuerte sin liderazgo fuerte, que asuma su papel influyente sobre la cultura

que se predica.

Al respecto, Robbins cita un ejemplo extremo: “Cuando un James Jones

logra persuadir a novecientos fieles de su secta para cometer un suicidio masivo
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en la Guyana, nos hallamos frente a una influencia conductual mucho mas fuerte

que la que acostumbramos atribuir al Iiderazgo.”53

Existen muchos casos documentados en la historia sobre la dramatica y
enajenante influencia de los lideres sobre grupos, que los han llevado a extremos
negativos. Esta misma influencia puede encauzarse positivamente y generar

empresas exitosas.

Antes de dar una definicién sobre liderazgo, conviene recordar que en toda
organizacion el liderazgo es funcion no solo de un individuo sino de un grupo

dirigente, y que dicho liderazgo puede ser formal e incluso informal.

Como el liderazgo se nutre de fuentes de poder e influencia, éste juega un
papel fundamental en la cultura y el clima organizacional y, por ende, en la
percepcidn y actitud de los miembros. Puede, por lo tanto este liderazgo facilitar
los aspectos que armonizan los intereses de la organizacién y del personal, o ser

causante de una fuerte disidencia.

De igual manera, como el estilo de liderazgo varia de un individuo a otro,
esto incide en que el clima con respecto a esta dimensién varie de un subsistema
a otro, dependiendo de dicho estilo. Por ejemplo en un departamento puede ser

que el lider se oriente mucho hacia la apertura con sus miembros y le guste

>3 Robbins. Op. Cit. p. 443.
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escuchar sus opiniones, mientras que otro departamento de la misma empresa, el

lider tienda a ser ensimismado y autoritario.

Bergeron define al liderazgo organizacional de la siguiente manera: “El
conjunto de actividades, y sobre todo de las comunicaciones interpersonales, por
las que un superior en jerarquia influye en el comportamiento de sus subalternos,
en el sentido de una realizacidn voluntariamente mas eficaz de los objetivos de la

organizacion y del grupo.”*

Esta definicién debe entenderse en el sentido formal del término por cuanto
se refiere a un liderazgo plegado a los fines organizacionales y en consonancia
que los objetivos del grupo. Asimismo establece como esencial el proceso de las
comunicaciones interpersonales para que dicho liderazgo sea efectivo. Koontz y
O’donnell lo definen asi: “Se puede definir como el arte de inducir a los

subalternos a cumplir sus tareas con celo y confianza.” *°

Al igual que la definicion aportada por Bergeron, ésta aborda el liderazgo
bajo la optica formal y por ende la conceptualiza como una funcion en pro de los

objetivos organizacionales.

>* Bergeron y Otros. Op. Cit. p. 241.
> Harold Koontz y Heinz Weihrich. Administracion, (Editorial Prentice Hall Hispanoamericana, México
1990), p.587.
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Stoner y Freeman la sintetizan de la siguiente forma: “Definiremos al

liderazgo administrativo como el proceso de dirigir e influir en las actividades de

los miembros del grupo relacionadas con las actividades.” *°

Esta definicion es bastante coincidente con las anteriores, sin embargo
estos autores agregan tres implicaciones en torno a dicha definicién que vale la

pena citar:

“Primero, el liderazgo debe incluir a otras personas, los
subordinados o seguidores. Por su disposicion a aceptar
o6rdenes del lider, los miembros del grupo ayudan a definir el
estatus de él y hacen posible el proceso de liderazgo. Sin
subordinado carecerian de importancia todas las cualidades
de liderazgo de un administrador. Segundo, el liderazgo
supone una distribucion desigual del poder entre lideres y
miembros del grupo. ;De doénde viene el poder de un
administrador? Esta pregunta la contestamos en forma
parcial en el capitulo 12, cuando analizamos los cinco
fundamentos del poder del administrador: poder de
recompensar, poder coercitivo, poder legitimo, poder
referente, y poder experto. Mientras mas grande sea el
numero de estas fuentes de poder disponibles para el
administrador, mas grande sera su potencial para un
liderazgo efectivo. Sin embargo, un hecho observado con
frecuencia en la vida de la organizacién es que los
administradores en el mismo nivel y con la misma carga de
poder legitimo, difieren mucho en su capacidad para utilizar el
poder de recompensar gratificante, coercitivo, o experto.
Asi, el tercer aspecto del liderazgo es la capacidad para
utilizar las diferentes formas de poder y para influir en la
conducta de los seguidores en diferentes formas.” ¥

%% Stoner y Freeman. Op. Cit. p. 506
>7 Stoner y Freeman. p. 506.
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Esta vision de lo que el liderazgo implica, refleja la magnitud y la
complejidad de su ejercicio, principalmente en relacion a sus dos principales
fuentes: el poder y la influencia. Por lo que se hace necesario definirlos, estos
autores, enuncian el poder como: “La capacidad de ejercer influencia, es decir

» 58

cambiar las actitudes o conductas de individuos o grupos” ** y de influencia como:

“Cualquier acciéon o muestra de comportamiento que provoca un cambio en la

actitud o en la conducta de otra persona o grupo.”59

Con esta definicion y las ampliaciones citadas por Stoner y Freeman, se
hace mas sencillo comprender la trascendencia del liderazgo en la organizacion y
su efecto en la cultura y el clima de la organizacion. No obstante, todas estas
definiciones giran en torno a un liderazgo administrativo que sigue siendo de
indole formal, por ello, conviene tener presente el liderazgo que ejercen los
individuos en frentes no tan formales y cuya esfera de poder y de influencia es un

hecho que no se pueden evitar.

Por esta razén, se debe considerar dentro de toda estrategia de cambio, el
identificar los lideres informales y sobre todo identificar el papel de éstos en los
grupos a los que lideran. Esto también, servira para aclarar ciertos supuestos que

surjan a la luz del estudio de la cultura y el clima organizacional.

>% Stoner y Freeman. p. 506.
%% Stoner y Freeman. p. 506.
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2.2.6 Importancia de la Culturay el Clima en las Organizaciones

El marco de las definiciones en torno a la cultura y el clima organizacional

anteriormente resefadas, nos dan una nocion basica de la importancia que para
todo administrador y “agente de cambio” significa el conocer, o cuando menos
aproximarse, a esa realidad organizacional que entrafian ambos elementos, asi
como sus multiples facetas. Especialmente si se considera la turbulenta época que
estamos viviendo y la celeridad de las transformaciones en lo social, en lo politico,
en lo econdmico, en lo ideoldgico y en lo tecnoldgico. En otras palabras, no solo
debemos acudir al examen serio de la cultura imperante, sino debemos sondear el

clima resultante.

2.2.6.1 LaIlmportancia del Empoderamiento

Del enunciado anterior, se extrae la enorme importancia que reviste para
las organizaciones el involucrar efectiva y afectivamente a su gente en las
decisiones, por medio de un esquema participativo genuino que conduzca a una
relacidon de pertenencia. En efecto, actualmente se habla con insistencia del papel
del empoderamiento (empowerment), (también conocido como facultacion), ya no
como una moda gerencial mas, ni como una estratagema para capturar las

mentes de los trabajadores, sino como un requisito necesario para lograr un
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adecuado equilibrio dinamico en la empresa, creando un habito de sinergia como

punta de lanza del desarrollo organizacional.

Se trata de insertar el empoderamiento como un valor mas de cultura, es
decir ésta debe adoptar el empoderamiento, debe promoverlo, debe interiorizarlo y
debe en el mejor de los casos, darle un papel relevante y protagdnico a lo largoy

ancho de la organizacion.

En concreto: el empoderamiento es una necesidad urgente en las
organizaciones que quieran ser mas competitivas y esto obliga a una revision de
los aspectos relacionados con el clima de la organizacion. Al existir un genuino
compromiso en fomentar la apertura para que se asiente la participacion, quienes
disefian este proceso y su metodologia, deben estar conscientes que sobre el
éenfasis en las premisas utilitarias de la empresa, pueden demorar y afectar de
manera definitiva la incorporacion de su potencial humano, como eje fundamental

de su progreso sostenido *

2.2.6.2 Algunas definiciones de Cultura organizacional

Para Robbins: “...la cultura organizacional designa un sistema de

significado comun entre los miembros que distingue a una organizacion de otras.

% Stoner y Freeman. Op. Cit. p.507.
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Dicho sistema es, tras un analisis mas detenido, un conjunto de caracteristicas

fundamentales que aprecia la organizacién.”®’

La anterior definicion permite deducir, en primera instancia, un elemento
cohesivo de los individuos que determina su pertenencia. En segunda instancia,
nos revela que existen rasgos o caracteristicas propias de cada organizacion, que

determinan la diferencia entre una y otra.

Para Koontz y Weihrich:

“... la cultura es el patréon general de conducta, creencias
compartidas y valores que los miembros tienen en comun. La
cultura puede inferirse de lo que los empleados dicen, hacen
y piensan dentro de una situacién organizacional. Implica
aprendizaje y transmisién de conocimientos, creencias y
patrones de conducta durante un periodo. Esto también
significa que la cultura de una organizacién es bastante
estable y no cambia rapidamente.” %

Esta definicion es mas integral, agrega el papel de los empleados a la luz
de su actuacién dentro del contexto organizacional e introduce el término de

estabilidad, a pesar del dinamismo que se genera en las organizaciones.

6! Robbins. Op. Cit. p. 440.
62 Koontz y Weihrich. Op. Cit. p. 321.
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2.2.6.3 Cultura organizacional

En torno a las caracteristicas de relativa estabilidad que los autores le
atribuyen a la cultura organizacional, existen rasgos distintivos de cada empresa
que le otorgan cierta singularidad. El diccionario enciclopédico Océano Uno en su
edicion de 1995 define la palabra rasgo de la siguiente manera: “Aspecto
distintivo del caracter de una persona.” Ahora bien, dicha palabra se utiliza en el
ambito organizacional de una manera atributiva para designar ese caracter
inherente al ser vivo que es la empresa. En efecto, muchos estudios sobre la
cultura organizacional han revelado ciertos rasgos particulares atribuibles a cada
organizacion, que la hacen poseedora de su propia personalidad y que,
consecuentemente la hacen diferente a otras. Estos rasgos estan
institucionalizados y forman parte, por decirlo en sentido figurado del inconsciente
colectivo de la organizacion, de la mente de sus duefos, accionistas y miembros

en general.

El manejo de estos rasgos varia de una empresa a otra, debido a su
autopercepcion hasta su manipulacion en términos de consolidacion en su ambito
de accion. De ahi que muchas empresas transnacionales resalten esos rasgos
como parte de sus programas de induccién y reinduccion de sus empleados;

incluso van mas alla, al hacerlos del conocimiento de sus publicos meta. Estos
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rasgos se traducen en credos, y los credos tienen principios éticos, valores vy

normas que regulan la accion administrativa.

Koontz y Weihrich en ese particular acotan: “Sobre la eficacia de una
organizacion también influye la cultura organizacional, la cual afecta como se
ejecutan las funciones administrativas de planeacion, integracion de personal,

direccién y control.” &

La estructura de la organizacion provee un marco de referencia para
brindarle a las acciones administrativas un medio y un sentido de finalidad en
concordancia con los planes. No obstante, la estructura es un rasgo direccionador
que acaso si pueda coincidir con el de otras en su similitud y dimension. Dicha
estructura fue en el inicio de la organizacion de una manera y, sucesivamente
sufre modificaciones hasta llegar a su estado presente (lo que Idalberto
Chiavenato llama morfogénesis), sin dejar de estar propensa a ser ajustada y / o
transformada. Estos cambios de estructura son dificiles que estén desvinculados

de modificaciones en la ideologia de la organizacion.

2.2.6.4 Culturas fuertes y culturas débiles

Las empresas e instituciones (sin distingo de actividad), poseen rasgos

% Kontz y Weihrich Op. Cit. p. 39
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culturales que las convierten en culturas fuertes o culturas débiles, dependiendo
del grado de influencia de éstos rasgos sobre sus miembros. Dicha influencia
determina, en mucho, el grado de adherencia de las personas a los valores que la

organizacién promueve y a su filosofia.

Esta promocion puede ser sistematica y formar parte de un programa de
diseminacion llevado a cabo por las organizaciones; pero incluso puede ser no tan
formal ni estructurado y acaso producir siempre alguna influencia en los miembros.
Sin embargo, es importante identificar algunas de las caracteristicas que poseen
las organizaciones con culturas fuertes. A esta consideracion, Robbins sefala:
“Se afirma que las culturas fuertes ejercen mayor influencia en el comportamiento
del personal y que estan mas directamente relacionadas con la disminucion de la

rotacion de personal.”

Esta influencia ha de ser en alguna medida ideoldgica de manera tal que los
miembros interioricen el “dogma fundamental” de la organizacion, y este a su vez,
se convierte en un elemento aglutinador. En ese sentido Robbins menciona que la
cultura fuerte esta caracterizada por valores centralizados que son compartidos

fuertemente por sus miembros. ®°

%% Robbins. Op. Cit p. 442.
%5 Robbins Op. Cit. p. 440.
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Ademas, de la fuerte adherencia de los miembros a los valores centrales
promovidos por la organizacion, debe considerarse la cantidad de miembros

adherentes, estableciéndose una dependencia entre ambas variables.

Robbins otra vez advierte que: “...cuantos mas sean los miembros que
acepten los valores centrales y mayor sea su adhesion a ellos, mas fuerte sera la
cultura.”®® Se agrega a lo anterior que los valores por si mismos poseen una
fuerte carga emotiva en términos de como son percibidos e interpretados por los
miembros y esto también incide en las actitudes, como bien lo explica Bergeron:
“Entre los numerosos factores que influyen en el comportamiento de un individuo,
se deben incluir sus creencias sobre lo que es bueno y lo que es malo (sus
valores), asi como sus sentimientos hacia ciertas cosas que quiere o detesta (sus

actitudes).”’

Las organizaciones con culturas débiles por su parte, se caracterizaran por
tener rasgos opuestos a las culturas fuertes, es decir, poco o nulo fomento de
valores centrales, bajo nivel de influencia sobre sus miembros y poca cantidad de

adeptos. Segun Robbins: ”...un indicador que permite determinar si se esta en

presencia de una organizacion con cultura fuerte o cultura débil es la rotacion del

% Robbins Op. Cit. p. 440.
%7 Bergueron y Otros. Op. Cit. p. 85.
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personal..., de lo cual se infiere que a mayor rotacion de personal, menor

adherencia e identificacidon con los rotacion mayor compromiso con dichos valores.

A pesar de que lo anterior posee valores centrales de la organizacion; y a
menor cierta logica, no debe omitirse la importancia de la influencia de los factores
socioecondmicos sobre la permanencia de los individuos en las organizaciones, ya
que, por ejemplo, en una coyuntura economica dificil, caracterizada por recesion y
alta oferta de puestos de trabajo, es probable que disminuya la rotacion de
personal, sin que esto quiera decir que los individuos lo hagan por fidelidad a la

empresa donde laboran.

2.2.6.5 En torno a los valores

Cuando se habla de los rasgos de las culturas fuertes, se menciona que la
parte ideoldgica incluye un conjunto de valores centrales en esas organizaciones,

lo que nos lleva a un tema que esta en boga en muchas empresas a nivel mundial.

Pero mas que en presencia de un tema, estamos ante una forma de
administrar, que poco a poco se ha ido cobrando mayor importancia, dado que
muchos estudiosos de las organizaciones han descubierto que la cultura
organizacional puede ser mas determinante y efectiva en su nivel de influencia, en

el tanto enuncie, comparta, y fomente los valores entre sus miembros.

%% Robbins, Op. Cit. p. 442.
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Los valores organizacionales, entonces, actuan como direccionadores y si
son manejados como parte de un programa formal, se vuelven en facilitadores de
la consolidacion y arraigo de la cultura entre sus miembros, ya que los valores

estan ligados a las normas y éstas rigen el comportamiento de las personas.

2.3 Aspectos macroestructurales de la organizacién

2.3.1 El ambiente

Al considerarse la organizacion como un organismo vivo, necesariamente
dependera del medio externo (ambiente o entorno) para recibir retroalimentacion
constante. Es por esta razon que el entorno ademas de ser indispensable para la
supervivencia de la organizacion, también se convertira en el ente que dictara las
pautas a seguir para enfrentar los cambios que se generan en el mismo y que

ponen en riesgo la organizacion.

Esto obliga a administradores y jerarcas de las organizaciones a

mantenerse alertas ante los distintos eventos que se generen en su entorno.

2.3.2 Estructura

Se estima la conveniencia de realizar algunas interpretaciones semanticas
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del termino para evitar alguna confusion, dado que, en algunas ocasiones el
concepto de estructura se aplica a objetos o cosas refiriendose al soporte de los
mismos, o en sentido figurativo cuando se refiere a la armazén de un modelo. De

ahi, que otras disciplinas del conocimiento le dan diferentes connotaciones.

Sin embargo la que mas se acomoda al propésito del estudio, es la que da
Palacios, quien la concibe como: “...como el producto de un conjunto de
relaciones ordenadas entre diversos elementos, el que a su vez posee la
caracteristica de modificarse a medida que los elementos varian en el espacio y

en el tiempo.”®

Para Palacios, esta interpretacion es de incalculable valor para el analisis y
comprension de lo que es una estructura organizativa, y analiza el concepto de
cada una de sus partes definiéndolos asi: conjunto, relaciones, orden vy

elementos.

“Conjunto: La estructura es un conjunto por cuanto se trata
de un grupo o agrupamiento de relaciones existentes entre
ciertos elementos. Tal reunidon de relaciones constituye una
totalidad que tiene en si caracteristicas diferentes a las de sus
componentes, si los tomamos aisladamente.

Relaciones: Es fundamental en toda estructura que en la
misma se encuentren dadas o0 que se establezcan
determinadas relaciones, o sea que los elementos
pertenecientes se hallen ligados entre si de alguna manera,

% Alfonso J. Palacios E. Diagnostico Organizativo, (Analisis de los Modelos Metodologicos, Editorial
Guayacan Centroamericana S. A., Costa Rica. 1995), p 17.
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las cuales relaciones no son arbitrarias, sino que son
precisas y en esta precision esta su verdadero valor e
importancia.

Orden: Se entiende por orden a la disposicién o distribucién
de las relaciones componentes de la estructura; al
ordenamiento de unas relaciones con respecto de las otras, y
concierne a la forma del conjunto, su apariencia.

Elementos: La estructura relaciona elementos, los que son en
realidad individuos.

Por lo tanto...el concepto de estructura tiene una dimensién sincrénica
cuando el analisis se refiere a un sistema en determinado momento temporal; y
diacrénica cuando el analisis esta en relacion a un eje del tiempo y se asumen

caracteristicas de cambio, transformacion y variabilidad en general.””

Este concepto para ubicarlo dentro de la administracion, se utiliza para
referirse a un nivel de composicidén de las organizaciones, lo que implica cierto
grado de complejidad; se puede utilizar en aspectos explicativos o normativos,
debe verse la estructura como el producto de los sistemas que la componen y no

COmo un soporte.

También, el aspecto sincronico de la estructura o estatico no contempla la

movilidad constante, producto de las intercalaciones internas; lo que se

7 Palacios Op. Cit. p.18.
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contrarresta con la parte diacrénica que aplica pautas dinamicas para reconocer

que la organizacién se encuentra en constante cambio.

Stephen P. Robbins conceptualiza la estructura de la siguiente forma:
“ La estructura se compone de tres componentes, el primero
se refiere al grado en que las actividades dentro de la
organizacién se dividen o diferencian. A esto lo llamamos
complejidad. Segundo, hay la medida en que se aplican las
reglas y los procedimientos, este componente recibe el
nombre de formalizacién. El tercer componente de la
estructura es la centralizaciéon, que considera donde reside la
autoridad de la toma de decisiones.””’

Con este concepto, se facilita el analisis de la estructura, ya que al
agruparse sus componentes se visualiza mejor la organizacion, donde se da el
grado de diferenciacion de actividades o sea la complejidad de la estructura, parte
que tiene que ver con el organigrama o sea el aspecto sincronico, el segundo
aspecto se refiere a normatizacion y por ultimo el tercer aspecto tiene que ver con

las fuentes de poder, que es donde se encuentra la toma de decisiones, o sea, la

centralizacion.

Otros autores consideran que la estructura debe ser fiel reflejo de los
objetivos y planes de la organizacion, dado que las actividades se derivan de ellos

y son reflejo de la direccionalidad con que cuenta una empresa; por esta razén,

! Robbins Op. Cit. p. 336.
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debe diseharse a favor del trabajo, que permita a los miembros del grupo

contribuir en una forma eficiente y lograr los objetivos trazados.

Por esto, Harold Koontz y Heinz Weihrich indican que existe una légica

fundamental para la organizacion y de esta se derivan los pasos para constituirla:

“1) Establecimiento de los objetivos de la empresa;

2) Formulacion de los objetivos, politicas y planes de
apoyo;

3) Identificacién, andlisis y clasificacidon de las actividades
necesarias para cumplir esos objetivos;

4) Agrupacion de esas actividades de acuerdo con los
recursos humanos, y materiales disponibles y con la
mejor manera de utilizarlos dadas las circunstancias;

5) Delegacion al responsable de cada grupo de la autoridad
necesaria para el desempefio de las actividades; y

6) Enlace horizontal y vertical de los grupos entre si por
medio de relaciones de autoridad y flujos de
informacién.” "2
Con este panorama, queda mas claro lo que debe ser la estructura, sin
embargo en el analisis de las empresas o instituciones nos encontramos con
ambiguedades en sus metas trazadas, ya que sus planes declaran una cosa y los
objetivos y logros demuestran otra; cosa comun en las instituciones publicas de

algunos paises en vias de desarrollo.

> Koontz y Weihrich. Op. Cit. p. 261.
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Es importante resaltar que los tedricos han generado una serie de modelos
y propuestas en cuanto a estructura organizacional; no obstante, no debe vérselos
como recetas, ya que toda organizacion debe concebir su estructura acorde con
sus necesidades y sobre todo, ajustarlas a ese mundo cambiante, que compone

su entorno.

Es por esto, que no debe perderse de vista que por cada nivel creado en la
estructura organizacional, traera un incremento en los costos de la organizacion,
porque se requiere mas esfuerzo y recursos para administrarla en forma efectiva.
Ademas en la medida que crezca la organizacién, se producen paralelamente
otras implicaciones, que hacen mas dificil la comunicacion de objetivos, planes y

politicas.

El exceso de niveles también complica la planeacion, y el control; un plan
bien concebido en el nivel superior, pierde coordinacion y claridad al momento de

ser ejecutado en los otros niveles.

Razon por la cual, las organizaciones hoy dia utilizan estructuras en donde
la jerarquia y niveles de comando, gradualmente, pierden eficacia, y no responden
a la necesidad de flexibilidad y rapidez requeridas por parte de una clientela cada

vez mas exigente.
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Por esta razdn, las estructuras planas con no mas de tres niveles, tienen

mas sentido y permiten un flujo de comunicacion mas facil y mas directo.

Estos conceptos nos permitiran visualizar en una forma amplia el
funcionamiento de la estructura administrativa del Sistema Institucional de

Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro Social.

2.4 Aspectos microestructurales de la organizacién

2.4.1 Componentes de la gestiéon administrativa

Dado que la gestién se define como: "Accion y efecto de administrar’’.y,

como ya habiamos adelantado, que administracion es el conjunto sistematico de
reglas para lograr la maxima eficiencia en las formas de estructurar y manejar un

Organismo Social. Ahora haremos una segregacién de sus componentes.

2.4.1.1 Planeacion

Es considerada un proceso en donde se hace necesario, de
acuerdo con Harold Koontz y Heinz Weihrich:

“Reflexionar sobre la naturaleza fundamental de Ia
organizacion y decidir como conviene situarla o posicionarla
en su ambiente, cdémo hay que desarrollar y aprovechar sus
fuerzas y como se afrontaran los riesgos y oportunidades de
ese ambiente. La planeacion también incluye refinar acciones

7 “Gestion”. (En: Diccionario Ilustrado Océano de La Lengua Espafiola,1994), p.489
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basicas a largo plazo y traducirlas en objetivos mas
especificos a corto plazo”.’

La planeacidén se entiende, entonces, como la confeccion o preparacion de
la ruta, la cual permite tener la certeza, salvo la aparicion de elementos que no se
pueden predecir en forma precisa (como el caso de los desastres naturales), de
que se llega al lugar precisado o, lo que es similar para el caso, el logro de los

objetivos planeados.

La planeacion es funcién de todo administrador, sin embargo el caractery la
amplitud varian segun su autoridad y la naturaleza de las politicas y propositos

delineados por su superior.

2.4.1.2 Politicas

Se dan diversos tipos de politicas, utilizaremos el concepto de politica
administrativa citado por Rosenberg y que indica: “Definicion de normas, sistemas
de valoracion, o de decision que al definir y puntualizar los objetivos de una

empresa, pueden guiar y regular los métodos y la politica de la organizacion”.”

Las politicas, por lo tanto fijan la orientacidn de la organizacién, por tanto es

"Koontz y Weihrich Op. Cit. p. 23
> Politicas : Jerry M. Rosenberg, Diccionario de Administracion de Finanzas, Espafa, 1994 p.312

Ixxxix



XC

conveniente revisarlas periodicamente para reorientarlas o en su efecto fijar un

nuevo rumbo.

2.4.1.3 La autoridad

La autoridad es la facultad de mandar y hacerse obedecer. En la
organizacion la autoridad surge del consenso del grupo de aceptar una orden
necesario para que se pueda actuar en forma conjunta y ordenada. Podemos

distinguir tres formas de manifestacion de autoridad:

a) Autoridad formal o estatutaria: que es propia de la
organizacién y se fundamenta en las normas existentes.

b) Autoridad técnica: que emana del particular conocimiento
de una disciplina o ciencia y se fundamenta en el respeto
que merece una opinién autorizada

c) Autoridad personal: Que es la de quienes son obedecidos
por sus propios atributos.”

2.4.1.4 Toma de decisiones

Este proceso esta ligado a la direccion, y dirigir es lograr que se actue en

® Leodn. Op. Cit. p.54-55.
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forma coordinada para lograr los objetivos propuestos. Es a través de la jefatura

nl7

que se da: “...el proceso de toma de decisiones.

2.4.1.5 Direccion

La direccion es la actividad basica de las jefaturas, y puede concebirsela
como el conjunto de acciones y actitudes de las jefaturas que, mediante ordenes,
instrucciones y autorizaciones, orienta el trabajo para la consecucion de los

objetivos.

En el punto anterior definimos la direccién, ahora visualizaremos los

indicadores que se definieron con antelacion.

2.4.1.6 Nivel estratégico

El nivel estratégico se relaciona con la planificacion estratégica, y para
Chiavenato se refiere a: “la manera como una empresa intenta aplicar una
determinada estrategia para alcanzar los objetivos propuestos. Es generalmente

una planeacién global y a largo plazo.””®

" Leén Op. Cit. p.57.
78 Idalberto Chiavenato. Administracién de Recursos Humanos, Editorial Mc Graw-Hill, Colombia, 1997.
p. 367.
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De acuerdo con este autor la planeacidn estratégica exige cuatro fases bien

definidas:

a) formulacion de los objetivos organizacionales;
b) analisis interno de la empresa;
c) analisis externo del ambiente;

d) formulacion de alternativas estratégicas.

2.4.1.7 Nivel tactico

Siguiendo a Chiavenato, este manifiesta que las empresas pueden
emprender la planeacion tactica a partir de la planeacion estratégica, o sea, que la
planeacion estratégica se desglosa en planes tacticos, los que a su vez constan
de cuatro areas de accion; areas que solamente se mencionaran: planeacion
organizacional, planeacién del desarrollo producto mercado, planeacién para el

desarrollo de recursos, planeacion de las operaciones.”

2.4.1.8 Nivel operacional

Para que los planes citados en el punto anterior se puedan implementar, es

necesario que cada uno de ellos se descomponga en otros planes operacionales

" 1dem. Op. Cit. p.371
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mas especificos, estos a diferencia de los planes tacticos que son a mediano

plazo, son a corto plazo.

2.4.1.9 Coordinacion

La coordinacién es aunar los esfuerzos de manera que se logre una accion

unica encaminada al logro de los objetivos.

La coordinacion se da en dos sentidos: horizontal y vertical. Una
coordinacién horizontal se da cuando las unidades administrativas del mismo
nivel, armonizan su accion para que en forma conjunta y ordenada, se dice que es
vertical cuando la actuacién de los diferentes niveles jerarquicos es acorde entre si

y da como resultado una accién tnica.®

2.4.1.10 Lineas de mando

El sistema de administracion lineal, propuesta por Fayol se basa en cuatro
principios basicos:

a) Unidad de mando o supervisién unica: cada individuo
tiene un jefe anico y exclusivo;

b) Unidad de direcciéon todos los planes deben integrarse a
planes mayores, que conduzcan a los objetivos de la
organizacion;

c) Centralizacién de autoridad; la autoridad maxima de una
organizacién debe estar centrada en su cima;

% Leoén. Op. Cit p.59.
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d) Cadena escalar: la autoridad debe estar jerarquizada, esto
es dispuesta en niveles jerarquicos, de manera que un
nivel inferior debe estar siempre subordinado al nivel
inmediato superior (autoridad de mando).®!

De aqui se desprende con claridad como deben funcionar las lineas

de mando y, sobre todo, donde reside la unidad de mando.

2.4.1.11 La Comunicacion

Los canales de comunicacion son importantes dentro de toda la estructura
organizativa; de la eleccidn que se haga por parte de la gerencia, con respecto al
tipo, forma y energia que se emplee interactuando con los sujetos que conforman
la dependencia, dentro del quehacer consuetudinario del trabajo encomendado a

ésta, en esa medida son los resultados obtenidos.

La comunicacion es fundamental en los sistemas sociales v,
particularmente, importante para una correcta administracién, la comunicacion es
un proceso mediante el cual se trasmite y se recibe informacién, para lograr un
entendimiento comun u obtener una determinada conducta de parte de quienes

participan en dicho proceso.

¥!Chiavenato. Op. Cit. 114.
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En la administracion el proceso se da tanto entre el sistema organizacional
y el medio, o sea la retroalimentacién, como entre las diferentes partes que

componen el sistema.

Dentro de la organizacion la comunicacion fluye vertical y horizontalmente,
estableciendo relaciones reciprocas dentro de las unidades que componen la

totalidad.®?

Por su parte, Charles Wankel refiere que:

“...una buena comunicacién es importante para los
gerentesporque, en primer lugar, la comunicacién es el
proceso mediante el cual se cumplen las funciones
gerenciales de planeacion, organizacion, direccion y control.
Y, en segundo lugar, la comunicacion es una actividad a la
que los gerentes dedican una abrumadora cantidad de
tiempo.%

2.4.1.12 Control

El control es uno de los procesos fundamentales de la operacion
administrativa y tiene un caracter continuo y universal. Fayol citado por Leodn,

sefala: “En una empresa, el control consiste en comprobar si todo ocurre

%2 Leén Op. Cit. p. 122.
%3 Charles Wankel. Op. Cit.1995. p.240
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conforme al programa adoptado, a las oOrdenes dadas y a los principios

admitidos.®

Para que pueda darse un control efectivo, debe darse una buena
comunicacion entre otros aspectos, ya que la informacion podria sesgarse y
afectar la toma de decisiones. A continuacion, se explicara con mas detalle

algunos aspectos del control.

2.4.1.13 EI Control como proceso

El control como proceso, en principio, consiste en verificar que todo se
realice conforme a los planes establecidos y a las 6rdenes dadas. Sin embargo,
esta definicién resulta insuficiente para comprender la naturaleza del control.
Conforme se indica, los problemas que componen a este proceso son todos
aquellos que resultan de la desviacion de los resultados obtenidos respecto a los
resultados propuestos. Se refiere a todas aquellas situaciones donde surge una
discrepancia entre lo esperado en un plan, una orden y los resultados de la accion

en un momento dado y en particulares circunstancias.

La solucion del problema requiere que se verifique el funcionamiento del
sistema o su capacidad de adaptacion, procediendo de manera que se reduzca y

en lo posible se haga desaparecer dicha discrepancia.

¥ Leon Op. Cit. p. 92.
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El control cae sobre la cantidad producida, la calidad, el tiempo utilizado y el
desempenfo. Para este efecto es necesario definir normas indices y estandares
que puedan ser utilizados para contrastar con ellos los resultados de la accion.
Para tal efecto es necesario atender los principios de: uniformidad, comparacion,
utilidad y excepcion.®  El control, por ultimo, indican, Harold Koontz y Heinz

Weihrich consiste en:

“..La medicién y correccion de las actividades de los
subordinados para asegurar que los hechos se ajusten a los
planes. Por tanto, mide el desempefio en relacién con las
metas y los planes. Aunque la planeacién debe proceder al
control, los planes no se logran por si mismos. El plan guia al
administrador en el empleo oportuno de los recursos para
alcanzar metas especificas. Entonces las actividades se
controlan para determinar si se ajustan a la accién
planeada”

Por tanto, el control consiste en vigilar el proceso basandose en los
objetivos y normas obtenidas de la planeacion. De ahi que el control cierra el ciclo
de los procesos gerenciales, pues relaciona el proceso o avance real con el que
se previo al momento de la planeacion. La realizacion de informes,
comparaciones y evaluacion del avance constituyen el fundamento para intervenir,

hacer ajustes, replantear y aplicar otras medidas correctivas.

% Leon. Op. Cit. p.61.
% Koontz y Wehirich Op. Cit. p. 71.
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Los controles son lo opuesto a la planeaciéon. Primero los planificadores
proyectan; después, los planes se convierten en los parametros medidores de las
acciones deseadas. Todas las técnicas de control vienen a representar en
primera instancia, técnicas del planeamiento, de ahi que resulta inutil, intentar
disefiar controles sin tomar en consideracion los planes y las formas en que se

elaboran.

2.5 Estructura organizacional del sistema

Por ajustarse al objeto de estudio, se ha tomado el concepto de estructura

interna propuesto por Palacios, quien lo define de la siguiente forma: “...Producto
de un conjunto de relaciones ordenados entre diversos elementos, el que a su vez
posee la caracteristica de modificarse, a medida que los elementos varian en el

espacio y en el tiempo.”®

En el apartado 2.3.2, se defini6 con detalle los
componentes de la estructura organizacional, aqui se delimitan los indicadores de

este apartado.

2.5.1 Autoridad

Segun la definicidon de este concepto, dada por Harold Koontz y Heinz

Weihrich:

87 Alfonso J. Palacios Op. Cit. p.17.
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“..la autoridad, dentro de una organizacién, surge del
derecho de un puesto formal, o sea, que pertenezca a la
estructura formal debidamente establecida y de éste, a la
persona que lo ocupa. En su desempefio se toman
decisiones en forma sensata o discrecional, dirigidas con
propésitos legitimos que deban ser obedecidos por
individuos o grupos de individuos, que pertenecen a la
organizacién y que cumplan funciones disefiadas para ser
realizados en forma eficaz. Conceptos que incluyeron Ia
acepcion de que la autoridad es un tipo de poder dado en el
marco de una organizacién” .2
En este caso, la autoridad tiene una connotacion de poder y para ejercer el
poder cuenta con una autoridad formal; dada por normas y reglamentos,

autoridad técnica: dada por el conocimiento y la experiencia.

2.5.2 Division del trabajo

Es el principio de la especializacion necesaria para la eficiencia en la
utilizacidén de las personas, para Gulick, citado por Chiavenato: “...1a division del
trabajo constituye la base de la organizacion; en verdad, es la propia razon de la
organizacion...”®® Con la divisién del trabajo se conduce a la diferenciacion vy
especializacion de las tareas, es en este contexto que se han agrupado tareas y
actividades para generar procesos. El propdsito de la division del trabajo es, en
consecuencia, el de obtener un maximo provecho a través de la simplificacion de

funciones y separacion de actividades.

% Koontz y Weihrich, 1998. p. 302.
% Chiavenato. Op. Cit. pp. 110-111
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El principio de especializacion se opone al del concepto de unidad de
mando, en vista que esta no puede ser aplicada en forma absoluta, ante
circunstancias en las que un administrador no puede tener una autoridad
verdadera sobre un funcionario especializado, obligandolo a terciar con su jefe, en

vista de su incompetencia ante la especialidad de aquél.

Ante estas circunstancias, la unidad de mando se constituye en fuente de
lentitud que retrasa el proceso administrativo. Por ello, los especialistas deben de
gozar de prerrogativas de mando delegadas por la autoridad maxima de un

servicio para evitar conflictos que entorpezcan su desarrollo.

La expansion que se da en el proceso de crecimiento de las
organizaciones, obliga a aumentar la dotacién de personal de las mismas, cuando

esto ocurre, afirma Palacios:

“...caben dos posibilidades: incorporar nuevos miembros
que realicen las mismas tareas u operaciones que realizan los
miembros ya existentes , o por el contrario, asignar a los
nuevos miembros determinadas operaciones especializadas o
especificas en las cuales se formaran como especialistas,
mientras que a los miembros existentes se les reasignaran
también funciones especificas y seran cagaacitados para que
las desempefien en forma especializada.”®

% Palacios. Op. Cit. p.26.
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Este concepto, evidentemente obliga a identificar plenamente las tareas por
realizar, la cantidad de nuevos empleados y la especializacién de actividades y

sus miembros.

2.5.4 Departamentalizacién

Se agrupan actividades diferentes a través de la especializacion de sus

érganos, con el fin de obtener mejores resultados en conjunto.”’

Esta situacion obliga a agrupar funciones o actividades sobre la base de
criterios homogéneos, l6gicos y consistentes, esta agrupacion se puede otorgar

por funciones, por servicios o procesos.

2.5.5 Comunicacioén

La comunicacion es una actividad, que en la administracion cumple dos
propositos fundamentales:

a) proporcionar informacién y comprensiéon necesarias para
que las personas puedan desempeiar sus tareas;

b) proporcionar las actitudes necesarias que promuevan la
motivacién, la cooperacion y la satisfaccion en sus
cargos.*

° Chiavenato. Op. Cit. 320.
%2 Chiavenato Op. Cit. 185.
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El estudio de las redes de comunicacion intentd inicialmente encontrar la

mejor manera de comunicar; sin embargo:

“... Chiavenato externa que se ha llegado a la conclusiéon que
no existe una manera universal de comunicarse dentro de las
empresas, pues los datos y la informacién son enviados con
una inmensa variedad de propésitos y que la manera mas
eficaz de comunicar mensajes depende de los factores
situacionales en un momento determinado.”®

2.5.6 Recursos

Las organizaciones para el cometido de sus objetivos deben contar con una
serie de recursos, que sumados forman su capital, tradicionalmente se han
distinguido los siguientes: Recursos financieros, que es el capital en términos
econdmicos con que cuenta la organizacion, infraestructura que se refiere a la
planta fisica, materiales como insumo y equipo para realizar las tareas. Pero
cuenta con el recurso mas valioso, el recurso humano, llamado hoy dia por

algunos autores: Capital Humano.

2.6. Funcionamiento de la estructura administrativa del sistema

Retomamos el concepto emitido, en el sentido que la estructura; es el

%3 Chiavenato. Op. Cit. p. 186.
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producto de un conjunto de relaciones ordenadas entre diversos elementos;
entendiéndose a estos elementos, como los distintos componentes del sistema,

que interactuan dentro de la institucion social, conocida como organizacion.

Toda estructura cuenta con unas lineas conductuales que nacen con la
instauracion de la organizacion, son la base constitutiva de la organizacion; ellas

son la doctrina y el liderazgo.

2.6.1 Doctrina

Sefala Palacios: “Que es la variable mas evasiva de la organizacion, es la
expresion de lo que quiere hacer la organizacién, que es lo que espera alcanzar y

los tipos de accion que intenta ampliar, esto se define como su visién”.%*

Desde el punto de vista de la planificacion estratégica, la vision trata de
formular una imagen objetivo y desarrollar un plan. Para esto, analiza las
variables ambientales y organizacionales y se define el aspecto filoséfico de la
organizaciéon como: la mision, objetivos organizacionales, metas, politicas y
estrategias, y junto a esto las normas y procedimientos que los rigen.

Por ultimo, Palacios afirma: “...la doctrina no es un concepto unico, sino

% Palacios . Op. Cit. p. 27.
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mas bien un grupo de temas proyectado por el liderazgo a sus audiencias

internas y externas, para ganar y mantener la comprension hacia la organizacion y

sus propositos.” %

2.6.2 Liderazgo transformacional

Existen diversas teorias sobre este concepto, asi como la definicion de

distintos tipos de liderazgo, David R: Hampton hace la siguiente referencia:

“una pequefia minoria de historiadores, socidlogos vy
especialistas en administracion han hablado durante largos
afos, del liderazgo como una actividad amplia y visionaria
que trata de discernir la competencia y valores caracteristicos
de una organizacién; de articular y ejemplificar esa
competencia y valores; de inspirar, e incluso transformar, los
miembros de la organizacién, de que sienten, piensan y
actuen en conformidad con esas ideas. La misién del
liderazgo consiste en transformar una organizaciéon
“impersonalizada” de individuos indiferentes, en una
institucién de personas que se sientan comprometidas a
alcanzar sus metas, que se identifiquen con la compaiiia y
vean su trabajo en ella como una parte significativa,
constructiva de sus vidas. En este sentido al liderazgo
algunas veces se le llama liderazgo transformacional.” %

Existe el concepto, que los lideres nacen, no se hacen, idea que goza de

mucha aceptacion en los legos de la materia. De ahi que para abordar el tema

% Palacios. Op. Cit p. 27
% David R. Hampton Administracién Contemporanea (San Diego State University Mc Graw Hill. Segunda
Edicion) México, 1994. p. 46.
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desde la optica de la administracion, incluiremos la definicion dada por Stonery

Wankel, quienes definen al liderazgo gerencial como:

“Primero el liderazgo debe incluir a otras personas, los
subordinados o seguidores. Gracias a su disposicion de
aceptar 6rdenes del lider, los miembros del grupo ayudan a
definir el status de él y hacer posible el proceso de liderazgo.
Sin liderazgo carecerian de importancia todas las cualidades
de un gerente.

Segundo, el liderazgo supone una distribucién desigual del
poder entre lideres y miembros del grupo. Aquellos tienen la
autoridad de dirigir algunas de las actividades de éstos,
quienes no pueden hacer lo mismo con las actividades de él.
Sin embargo, sin duda alguna influiran en dichas actividades
de varias maneras.

Tercero, ademas de poder dar legitimamente 6rdenes o

instrucciones a sus subordinados o seguidores, los lideres

también estan en condiciones de influir en ellos de otras

maneras...””

El liderazgo se constituye en un canal que implementa la doctrina de la
organizacion, en beneficio de todos los miembros; de ahi que se necesiten lideres
comprometidos, con capacidad de coordinar, de forma tal que el logro de los

objetivos organizacionales, sea una labor de equipo.

El estilo de liderazgo por efecto, influira la cultura y el clima organizacional.

°7 Stoner y Wenkel, 1996. p. 506-507
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2.6.3 Recursos humanos

Para el desarrollo de este tema y los subsecuentes, se hace necesario
definir que estamos entendiendo por Administracién de Recursos Humanos, para
algunos autores, el objetivo de los recursos humanos es el mejoramiento del
desempeno y las aportaciones del personal a la organizacion; este concepto esta

intimamente ligado con la administracion de personal.

Rosenberg la define de la siguiente manera: "Area de la empresa que se
ocupa de la planificacion, ejecucién y evaluacion de la actividad de los recursos

humanos.” %

Para el desarrollo del presente trabajo, es importante sefialar algunas de las
principales caracteristicas que propone la Administracién en materia de Recursos

Humanos.

Enrique Herscher indica, que las cuatro grandes caracteristicas esenciales de
una moderna gestion de recursos humanos aplicables a toda empresa
actualizada, cualquiera que sea su tamano, son:

= “Se alinea e inserta claramente en las estrategias del negocio.

Por lo tanto, esta sujeta a la dinamica y reposicionamiento

constante de la empresa moderna. En consecuencia, atiende
mas a procesos cambiantes que a estructuras rigidas.

% “Jerry M. Rosenberg”. Diccionario de Administracion y Finanzas, Espafia. 1994. p.12.
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= Se dirige con preferencia a un grupo humano organizado y
auténomao. Por lo tanto, debe resolver la aparente
contradiccion entre la necesidad de integrar las personas de
una organizacion a fin de alcanzar objetivos comunes y
lograrlo mediante la iniciativa propia, la delegacién y el
“empoderamiento” (empowerment), que consiste en dotar de
los recursos necesarios al trabajador para que pueda
desempefiar con seguridad y de forma independiente su
labor. En consecuencia, enfoca la empresa como sistema: un
todo compuesto por partes interrelacionadas, compartiendo
una visiébn comun e integrando, a su vez, subsistemas con
proyectos propios.

= Su éxito se manifiesta fundamentalmente en los resultados.
Por lo tanto, tiene como objetivo el mejoramiento del
desempeiio de la organizacibn como un todo. En
consecuencia, debe buscar el equilibrio entre la calidad de
vida del cliente interno y la competitividad de la empresa, que
afronta hoy los mas feroces combates.

= Constituye el elemento clave de todo cambio organizacional.
Por lo tanto, esta al servicio tanto del liderazgo del cambio
(nivel de los que disefian e impulsan), como del
“gerenciamiento” del cambio (nivel de los que hacen)” %
El autor concluye que, en consecuencia, la funcion de Administracion de los

Recursos Humanos va mucho mas alla de “administrar recurso” (su area

operativa); su verdadera mision es su “area estratégica”, es decir, constituirse

agente de cambio de las organizaciones.

Dada la operacionalidad de esta técnica, es que hemos identificado tres
areas o indicadores del proceso administrativo de recursos humanos que

analizaremos a continuacion.

9 Enrique Herscher. La Nueva Agenda de Recursos Humanos, Revista Alide, Costa Rica, 1999. p.39.
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Desarrollo de las potencialidades de todas las personas que conforman la
organizacion (personal de apoyo, técnico, profesional) para incrementar su
capacidad técnica, profesional y humana, para asumir el rol que le corresponde en
el logro de los objetivos organizacionales, aumentar su satisfaccion y
compromiso; facilitar su realizacion personal por medio del ejercicio de su trabajo,
llevado a cabo de manera integral, en un ambiente saludable, seguro vy

respetuoso.’'®

El concepto de desarrollo de personal que se ha adoptado en algunas
organizaciones para ponerle nombre al proceso o procesos que implican el

desarrollo de varias actividades, para el caso de esta investigacion es:

2.6.4 Analisis ocupacional

Su cometido es el de mantener el equilibrio de la estructura ocupacional.
Para ello se aplica la técnica denominada analisis de puestos, que es el
procedimiento a través del cual se determinan los deberes y la naturaleza de las
posiciones y los tipos de personas (en términos de capacidad y experiencias) que

deben ser contratadas para ocuparlas.

1% Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Mimeografia. 1952.
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Suministra datos sobre los requerimientos del puesto que luego se utilizan
para desarrollar las descripciones de puestos, la lista de los deberes,
responsabilidades y relaciones de subordinacién, condiciones de trabajo vy
responsabilidades de supervision del puesto y las que es la lista de los “requisitos
humanos” de un puesto, es decir, la educacién, capacidad, personalidad y otras

caracteristicas requeridas. Estos son los productos del analisis ocupacional.

2.6.5 Salud ocupacional

Al proceso de salud ocupacional le corresponde promover y mantener el
mas alto grado de bienestar fisico, mental y social de los trabajadores en todas las
ocupaciones; prevenir todo dafo causado a la salud de ellos por las condiciones
de trabajo; protegerlos en su empleo contra los riesgos resultantes por la
presencia de agentes perjudiciales a su salud, colocar y mantener al trabajador en
un empleo conveniente a sus actitudes fisioldgicas, en suma adaptar el trabajo al

hombre y cada hombre a su tarea.™’

2.6.6 Relaciones laborales

Establecer programas relacionados con la prevencion, clima organizacional,

incentivos, investigaciones, entre otros, para orientar los procesos y el

10 fdem.
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mejoramiento del recurso humano.

2.6.7 Capacitacion

A la capacitacién se le conoce como: “Sindnimo de aprendizaje, formacién,

ilustracion, instruccién entrenamiento y adiestramiento.”’®

Es de suma importancia que las organizaciones cuenten con un programa
de capacitacion, ya que como se indicod parrafos atras, las organizaciones se
encuentran en un mundo sumamente dinamico, ese dinamismo hace que los
conocimientos se vuelvan obsoletos muy rapido, sobre todo cuando se trata del

manejo de tecnologia moderna.

2.6.8 Dotacion de recursos humanos

El proceso de Dotacién de Recursos Humanos puede considerarse como
un procedimiento constante y gradual con el cual se pretende que las
organizaciones cuenten siempre con las personas idoneas en el puesto adecuado

y en el momento oportuno, y cuenta con dos etapas fundamentales, estas son:

192 “Capacitacion”. (En Diccionario Océano de la Lengua Espaiiola. Editorial Océano 1991), p. 178
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2.6.9 El reclutamiento

Es el conjunto de técnicas, para atraer candidatos potencialmente
calificados y capaces de ocupar cargos dentro de la organizacion. Se concibe
como un sistema de informacion mediante el cual la organizacion divulga y ofrece
al mercado laboral oportunidades de empleo. Su eficacia se mide en términos de
lograr atraer una cantidad y calidad suficiente de candidatos, para abastecer

adecuadamente el proceso de seleccion de personal.

2.6.10 La seleccién de personal

Formaliza un proceso destinado a determinar, dentro de un colectivo dado
de candidatos, aquellos que presenten un mejor pronostico de éxito para el

desempeio de una ocupacion determinada en la organizacion.

2.6.11 Evaluacién y Seguimiento

Existen distintos tipos y sistemas de evaluacién, que se utilizan segun las
necesidades de las organizaciones, en este caso interesa la evaluacion del
desempeio, considerada como una sistematica apreciacion del desempeno del

potencial de desarrollo del individuo en el cargo. Compara el desempefio laboral
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de un individuo contra los estandares u objetivos establecidos para su puesto. Es
un proceso para estimular o juzgar el valor, la excelencia o las cualidades de un

empleado.

Debe tenerse presente que toda la actividad del proceso de la
administracion de recursos humanos sea evaluada, y que las desviaciones que se
encuentren sean corregidas, por lo que se debera dar seguimiento a las

propuestas de correccion.

2.6.12 Orientacion e induccién

Todos los funcionarios de nuevo ingreso, tanto a la organizacién, como a
un proceso nuevo 0 a un departamento con funciones diferentes, requiere pasar
por un proceso de orientacidon en induccidon, a continuacion se hara referencia a

estos conceptos.

Rosenberg define la orientacién laboral, como un: "Programa que suministra

informacion de todos los aspectos relacionados con el trabajo a los trabajadores

recientemente incorporados."'%

18 Rosenberg. Op. Cit. p. 292.
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Asimismo define la induccion como el: "Proceso formal para introducir y

ensefiar a los nuevos empleados a su trabajo y posicion.'®

El contar con un programa de orientacion e induccidén, garantiza a la
organizacidon que el nuevo empleado se identifique mas rapidamente su trabajo y

viceversa facilita al empleado la insercion en la organizacion.

2.6.13 Soporte administrativo

En el caso que nos ocupa, a este proceso le corresponde atender todo lo
relacionado los tramites administrativos que se salen del ambito institucional,
como los recursos de amparo, denuncias ante los Tribunales de Justicia y la

Defensoria de los habitantes, entre otros.

104 Rosenberg. Op. Cit. p.220.
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3. Disefio metodolégico

3.1 Tipo de estudio

Dados los aspectos observados y su susceptibilidad a ser medidos y
analizados por medio de técnicas estadisticas, el estudio revista caracteristicas de
cuantitativo, por otro lado al analizarse la organizacion administrativa y funcional
del Sistema Institucional de Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense de
Seguro Social, se requirié observar los fendmenos y describirlos, por tanto el

estudio es de tipo descriptivo.

3.2 Area de estudio

El area de estudio de esta investigacion se ha delimitado por razones de
tiempo y recursos, a analizar la gestion administrativa del Sistema Nacional de
Contralorias de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro Social, en el periodo
comprendido entre diciembre del afio 2002 y abril del afio 2003. Se pretende
abarcar los distintos procesos administrativos del sistema, y a la vez identificar

posibles impactos en la organizacion.
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3.3 Origen de los datos

3.3.1 Sujetos / Unidades de analisis

Las unidades de analisis del estudio corresponden a las 98 Contralorias de
Servicios de Salud, que se encuentran ubicadas en los diferentes
establecimientos de la Caja Costarricense de Seguro Social, entre los que se

incluyen Hospitales, Clinicas y Areas de Salud, cada una cuenta con un contralor

(a).

3.3.2 Universo / Muestra

El universo esta compuesto por una poblacion de 42 funcionarios,
distribuidos de la siguiente forma: el Superintendente General de Servicios de
Salud, 7 intendentes regionales, 1 intendente metropolitano, 10 funcionarios de la
Superintendencia General de Servicios de Salud cuya funcién se relaciona, o
relaciond con el sistema de contralorias, la Directora del sistema de contralorias y

22 funcionarios (as) que se desempefan como contralores (as) de servicios.

Es importante senalar que el numero de funcionarios que se desempefan

como contralores (as) de servicio es de 98, para efectos del estudio se seleccion6
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una muestra no aleatoria por conveniencia a 22 contralores (as) lo que

representa el 20 % de esta poblacion.

Los motivos por los que se selecciono este tipo de muestra son los

siguientes:

» La totalidad del universo es sujeto del mismo proceso administrativo.

» La muestra representa el 20% de la poblacion en estudio y es susceptible a
todos los procesos administrativos.

» Accesibilidad Geografica para el investigador, en virtud que las contralorias se
encuentran distribuidas en todo el pais, lo que reduce el tiempo y el gasto de
recursos.

» Existencia de areas mas complejas.

Por otro lado, se considera que estos funcionarios son los que mejor

conocen el tipo de administracion que se lleva a la practica en el Sistema de

Contralorias.

3.3.3 Seleccién de las fuentes de informacion

Las fuentes son hechos o documentos a los que acude el investigador y

que le permiten tener informacién para su analisis.
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3.3.3.1 Fuentes primarias

Para los efectos del trabajo de investigacion, las fuentes primarias
empleadas fueron los datos recopilados por medio de las entrevistas aplicadas a
las personas conocedoras del tema y que fueron identificadas en parrafos

anteriores.

3.3.3.2 Fuentes secundarias

Las fuentes secundarias son las que se refieren a la obtencion de
informacion a través de bibliografia, documentos u otras formas de registro de

datos.

Desde esta perspectiva, se realizd un analisis documental sobre
documentos vinculados con la reforma del sector salud, organizacion, teoria de la
administracion, administracion de recursos humanos, asi como otros temas que se

vinculan con el tema objeto de estudio.

Identificacién, descripcién y relaciéon de las variables

Las variables son las caracteristicas que se dan en los distintos sujetos o
unidades estadisticas, que varian dependiendo de la cobertura del estudio, de

modo que puedan medir en ellos su magnitud.
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3.4.1 Relacion de las variables

El problema plantea como variable independiente la organizacion
administrativa del Sistema de Contralorias, las variables que a continuacién se
exponen tienen un caracter de dependientes, en virtud que cada una por
separado representa un proceso de la organizacién administrativa, y si se juntan
dan sinergia al sistema, con esta separacién se pretende darle dinamismo al

estudio, para una mejor comprension.

3.4.1.1 Variable 1- Proceso administrativo

Para Harold Koontz y Heinz Weihrich, la Administracion es: “...El proceso de
disefiar y mantener un entorno en el que trabajando en grupos, los individuos
cumplan eficientemente objetivos especificos. Esta definicion basica debe
ampliarse: “1- Cuando se desempefian como administradores, los individuos
deben ejercer funciones administrativas de planeacion, organizacion, integracion

de personal, direccién y control...” "%

Variable 2- Estructura Organizacional del Sistema

Palacios la concibe: “... como el producto de un conjunto de relaciones ordenadas

105 Harold Koontz, Heinz Weihrich . Administracion — una perspectiva Global- . Editorial Mc Graw —Hill ,
Onceava Edicion; México, 1998. p.6
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entre diversos elementos, el que a su vez posee la caracteristica de modificarse a

medida que los elementos varian en el espacio y en el tiempo.” "%

3.4.1.3 Variable 3- Funcionamiento de la estructura administrativa.

Funcionamiento de los componentes estratégicos, técnicos y operativos de

la estructura administrativa.

3.4.1.4 Variable 4- Procesos de recursos humanos.

Rosenberg define la administracion de recursos humanos como: “Area de
la empresa que se ocupa de la planificacion, ejecucion y evaluacion de la
actividad de recursos humanos.” Concepto intimamente ligado con el propdésito de
la investigacion, ya que la administracion de recursos humanos se compone de

distintos procesos.'”’

1% Alfonso J. Palacios . Diagnostico organizativo (Anélisis de los Modelos Metodoldgicos, Editorial
Guayacan Centroamericana S. A., Costa Rica. 1995) p.17
197 “Jerry M. Rosenberg”. Diccionario de Administracién y Finanzas, Espafia. 1994. p.12.
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3.5 Operacionalizacién de las variables

121

Problema: ;Contribuye la organizacion administrativa del Sistema de Contralorias de Servicio de la Caja

Costarricense de Seguro Social,

a desarrollar

los componentes de: proceso administrativo, estructura

organizacional, funcionamiento de la estructura administrativa y procesos de recursos humanos, que requiere el
funcionamiento del sistema a nivel nacional? Estudio realizado en el periodo comprendido entre el mes de
diciembre del 2002 y abril del 2003

Objetivo General: Realizar una analisis administrativo de la organizacion del Sistema de Contralorias de Servicios
de la Caja Costarricense de Seguro Social, con el fin de determinar si sus componentes: proceso administrativo,
estructura Organizacional, funcionamiento de la estructura administrativa, procesos de recursos humanos,
responden a las necesidades del sistema.

OBJETIVO VARIABLE DEFINICION DIMENSIONES | DEFINICION DEFINICION INSTRUMENTACION
ESPECIFICO CONCEPTUAL CONCEPTUAL | OPERACIONAL
1- Verificar si los 1- Proceso Para Harold 1- Planeacion 1- Koontz y indicadores: 1- Revisién y andlisis de
componentes del | administrativo Koontz y Heinz Weihrich la delegacion de documentos.
proceso Weihrich, la definen de la autoridad y toma
administrativo Administracion siguiente forma: |de decisiones. 1.2 -Entrevista
como son: es: “...El proceso “Reflexionar estructurada dirigida a
Planeacion, de disefar y sobre la los 8 intendentes
direccion, mantener un naturaleza regionales, Intendente
coordinacion y entrono, en el fundamental de General, Directora
control, se que trabajando la organizacion y Departamento de
realizan en el en grupos, los decidir como Contralorias, 22
Sistema individuos conviene situarla contralores de servicios.
Institucional de cumplan 0 posicionarla en
Contraloria de eficientemente su ambiente,
Servicios, para objetivos cémo hay que
conocer mejor su especificos. desarrollar y
ambiente Esta definicion aprovechar sus
organizacional. béasica debe fuerzas y como

ampliarse: se afrontaran los

1- Cuando se

riesgos y
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desempefian
como
administradores,
los individuos
deben ejercer
funciones
administrativas
de planeacion,
organizacion,
integracién de
personal,
direccion y
control...” Harold
Koontz, Heinz
Weihrich .
Administracion —
una perspectiva
Global- . Editorial
Mc Graw —Hill ,
Onceava
Edicion; México,
1998. p.6

1-2- Direccion

oportunidades de
ese ambiente. La
planeacion
también incluye
refinar acciones
basicas a largo
plazo y
traducirlas en
objetivos mas
especificos a
corto plazo”

1-2 - Chiavenato
la visualiza,
como “...la tarea
continua de
tomar decisiones
e incorporarlas
en ordenes e
instrucciones
especificas y
generales...”(199
7, pagina: 116)

1-2- Indicadores:
Nivel estratégico,
nivel técnico y

nivel operacional.

1-2.Revision y andlisis
de documentos.

2.1-Entrevista
estructurada dirigida al
Intendente General,
Directora Departamento
de Contralorias, 10
funcionarios de la
Superintendencia
General de Servicios de
Salud.
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2- Determinar si la

2- Estructura

2- Palacios la

1-3 Coordinacion

1-4- control

2-5- Autoridad

1-3-Para
Chiavenato
coordinacion es:
“...el proceso de
establecer
relaciones entre
las varias partes
del trabajo.”
(1997, pagina
116.

1-4- Existen
diferentes tipos
de control, para
efectos del
estudio se utiliza
el definido por
Chiavenato,
como: “...control
como funcién
administrativa:
es el control
como parte del
proceso
administrativo,
como la
planeacion, la
organizacion y la
direccion.” (1997,
pagina: 260)

2-5- Para Harold

1-3- Indicadores:
Lineas de
mando, lineas de
comunicacion y
control.

1-4- Indicadores:
Produccion,
calidad, tiempo y
desempefio.

2-5- Indicadores:

1-3- Revision y analisis
de documentos.

3.1 —Entrevista
estructurada dirigida al
Intendente General,
Directora Departamento
de Contralorias, 10
funcionarios de la
Superintendencia
General de Servicios de
Salud.

1-4- Revision y analisis
de documentos.

4.1 -Entrevista
estructurada dirigida a
los 8 intendentes
regionales, Intendente
General, 22 contralores
de servicios.

2-5- Revision y analisis
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estructura Organizacional | concibe: “... Koontz y Heinz | La autoridad de documentos.
organizacional del |del Sistema. como el producto Weihrich es: formal, autoridad
Sistema de de un conjunto “...enuna técnica, y 2-5.1 Entrevista dirigida
Contraloria de de relaciones organizacion es | autoridad a 8 Intendentes
Servicios, con ordenadas entre el derecho propio | personal. regionales, 22
base en sus diversos de un puesto a contralores (as) de
componentes y elementos, el ejercer servicios.
relaciones que a su vez discrecionalidad
responden a los posee la en la toma de
requerimientos del caracteristica de decisiones que
sistema, para una modificarse a afectan a otras
mejor comprension medida que los personas...”
de su dindmica. elementos varian (1998, pagina
en el espacio y 302.
en el tiempo.”
Alfonso J.
Palacios . 2-6- Control 2-6- Utilizaremos | 2-6-Indicador: 2-6- Revision y analisis
Diagnostico COMO proceso el control Metas de documentos.
organizativo administrativo definido por propuestas.
(Analisis de los Chiavenato es: 2-6.1—Entrevista
Modelos “Control como estructurada dirigida a
Metodoldgicos, proceso los 8 intendentes
Editorial Guaya administrativo...” regionales,
can (1998: Pagina 22 contralores de
Centroamericana 260. servicios.
S. A, Costa
Rica. 1995)
p.17
2-7-Divisién del | 2-7- Palacios 2-7- Indicador 2-7- Entrevista
trabajo indica que es: estructurada dirigida a
“...un medio de |Division del los 8 intendentes
obtener el trabajo en: regionales, 22
maximo procesos de contralores de servicios.
provecho a trabajo y
través de la estructuras
simplificacion de | especializadas.
funciones y
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2-8- Especializa-
cion

2-9-Departamen
-talizacion

2-10- Comunica-
cion

separacion de
actividades.”

(1997, pagina 26.

2-8- Palacios
indica que son
aquellas:
“...Operaciones
especializadas o
especificas ...”
(1997: pagina
26)

2-9- Chiavenato
indica que es:
“...un medio por
el cual se
asignan y
agrupan
actividades
diferentes a
través de la
especializaciéon
de los
organos...”
(1998, pagina
320)

2-10- La teoria
basada en el
enfoque de las
relaciones
humanas indica
que: “La
comunicacion es

2-8- Indicadores:
Tareas y
actividades.

2-9- Indicadores:
Por funciones,
por servicio y por
proceso.

2-10- Indicador:
Red de
comunicacion.

2-8- Entrevista
estructurada dirigida a
22 contralores de
servicios.

2-9-Revision y analisis
de documentos.

9.1 -Entrevista
estructurada dirigida a
los 8 intendentes
regionales.

2-10- Revision y analisis
de documentos.

2-10.1- Entre-

vista estructurada
dirigida a 22 contralores
de servicios.
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2-11 - Recursos

una actividad

administrativa

que cumple dos
propésitos
principales:

a) proporcionar
informacion y
comprensién
necesarias
para que las
personas
puedan
desempenar
sus tareas;

b) proporcionar
las actitudes
necesarias
que
promuevan
la
motivacion,
la
cooperacioén
y la
satisfaccion

c) enlos
cargos...”
(Chiavenato,
1997:
pagina 185)

2-11- Son los
recursos con que
cuenta la
organizacion
para el desarrollo
de sus

2-11- Esta
variable se
analiza por
medio de los
siguientes
indicadores:

2-11- Entrevista
estructurada dirigida a
los 8 intendentes
regionales, Intendente
General, Directora
Departamento de
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3- Describir el
funcionamiento de
la estructura
administrativa del
Sistema
Institucional de
Contralorias de
Servicios, en sus
componentes
filosoficos para su
adecuado
desarrollo en la
organizacion.

3- Funcionamien
todela
estructura
administrativa.

3- Funcionamien
to de los
componentes
estratégicos,
técnicos y
operativos de la
estructura
administrativa

3-12- Doctrina:
(misién, vision,
metas, politicas
administrativas y
estrategias,
normas y
procedimientos)

actividades.

3-12- Palacios
indica que es:
“La expresion
sobre que es lo
que quiere hacer
la organizacion.”
(1995, pagina
34)

Financieros,
infraestructura,
humanos,
materiales y
equipo.

3-12-
Indicadores:
Mision, vision,
metas, politicas
administrativas y
estrategias,
normas y
procedimientos.

Contralorias, 22
contralores de servicios.

3-12- Revisién y andlisis
de documentos.

4-Determinar los 4- Procesos de | 4- Rosenberg 4-13- Desarrollo |4-13- Desarrollo |4-13- Esta 4-13- Revisién y analisis
procesos del recursos define la de personal. de las variable se de documentos.
Sistema de humanos. administracién potencialidades |analiza por 4-13.1- Entrevista
Contralorias de recursos de todas las medio de los estructurada dirigida a
Institucional, con humanos como: personas, que indicadores: los 8 intendentes

base en sus “Area de la conforman el evaluacion y regionales, 22
componentes y empresa que sistema de seguimiento, contralores de servicios.
enlaces: desarrollo ocupa de la contralorias. capacitacion,

de personal, planificacion, existencia de un

soporte ejecucion y programa de

administrativo evaluacion de la Relaciones

reclutamiento y actividad de Laborales.

seleccion de recursos

personal y humanos.”
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dotaciéon del
recurso humano
para comprender
mejor su
desarrollo.

Concepto
intimamente
ligado con el
proposito de la
investigacion, ya
que la
administracion
de recursos
humanos se
compone de
distintos
procesos.

4-14- Soporte
administrativo

4-15- Dotacion
del recurso
humano.

4-14- Estructura
dela
organizacion
definida
formalmente de
las tareas y
actividades
administrativas.

4-15- Proveer el
recurso humano
idéneo para la
organizacion.

4-14- Tramites
administrativos.
(Tramites al
exterior de la
Institucion, como
son recursos de
amparo,
denuncias a la
Defensoria de
los Habitantes,
otros)

4-15- Recluta-
miento y
seleccion de
personal,
orientacion e
induccion,
evaluacion y
seguimiento del
desempefio, a
funcionarios de
primer ingreso,
Cantidad de
personal, Perfil y
especialidad.

4-14- Entrevista a 22
Contralores de Servicios

4-15-Revisién y analisis
de documentos .

15.1Entrevista
estructurada dirigida a
los 8 intendentes
regionales, Intendente
General, Directora
Departamento de
Contralorias, 10
funcionarios de la
Superintendencia
General de Servicios de
Salud. 22 contralores de
servicios.
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3.6 Seleccion de técnicas e instrumentos

3.6.1 La entrevista estructurada

Por entrevista se entiende: “...la comunicacion interpersonal establecida
entre el investigador y el sujeto de estudio a fin de obtener respuestas verbales o
las interrogantes planteadas sobre el problema propuesto.”'® Para efectos del
estudio se entrevistd al Intendente General, siete Intendentes Regionales y uno
metropolitano, diez funcionarios de la Superintendencia General de Servicios de
Salud y una muestra de los funcionarios de Contralorias de Servicios, la entrevista

fue estructurada.

Se disefiaron cinco guias de entrevistas y se enumeraron del uno al cinco,
estos instrumentos se confeccionaron con base en las variables e indicadores que
se definieron con antelacién, la entrevista No. 1 se aplicé a 22 contralores de
servicio, la entrevista No. 2 se aplico a los Intendentes Regionales y Metropolitano,
la entrevista No. 3 se aplico al Superintendente General de Servicios de Salud en
ejercicio, la entrevista No. 4 se aplico a 10 funcionarios de la Superintendencia

General de Servicios de Salud, relacionados con el accionar del Sistema de

Contralorias, y la entrevista No. 5 se aplico a la Directora del Sistema de

Contralorias.

108 fdem P. 315
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3.6.2 El cuestionario

La finalidad del cuestionario es obtener de manera sistematica y ordenada,
informacion de la poblacion investigada sobre las variables objeto de la
investigacion. Como ya se indico se realizaron 5 entrevistas estructuradas lo que

implica igual numero de cuestionarios. (ANEXO C)

El cuestionario No. 1 se aplic6 a una muestra no aleatoria por conveniencia
a 22 funcionarios (as) que se desempefian como contralores de servicios de salud,

lo que representa el 20% del universo de la poblacion objeto de estudio.

3.6. 3 Validez delos instrumentos

Como se indicdé en parrafos anteriores, para recopilar la informacion se
utilizé la entrevista estructurada, razon por la que se aplicd la técnica del
cuestionario como guia. Para validar el instrumento se aplico el test, que consistio
en una aplicacién de la guia de entrevista a las mismas personas, en un espacio

reducido de tiempo.

Para lograr este cometido, se utilizaron preguntas cerradas con un acapite
para explicacion, se efectuo una prueba de este instrumento a una representacion

de 10 de los informantes que serian entrevistados en su oportunidad
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3.6.4 Plan de tabulacion y analisis

Una vez recopilada la informacion con los instrumentos aplicados, se

procedio a su analisis. Lo que constituye el desarrollo de la investigacion.

Para procesar la informacion se utilizd la microcomputadora como medio
electronico, de ésta se utilizdé el programa Excel para Windows lo que permitio
sintetizar los datos recopilados en cuadros estadisticos, esto facilitdé la

organizacion de los resultados para su analisis.

Para el analisis de los datos, se utilizaron técnicas estadisticas descriptivas
e inferenciales, que consta de dos etapas: primero el analisis, que se refiere a la
descripcion de los datos obtenidos y que se ha presentado en los cuadros, y
segundo la interpretacién, que es la explicacién del significado de los datos

encontrados.

La informacién recopilada sobre las variables objeto de estudio se presenta
en forma secuencial, lo que permite la presentacion de los datos en forma

sistematica.
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3.6.5 Resultados esperados y limitaciones

3.6.5.1 Resultados

Es conveniente establecer los resultados de esta investigacion, para
efectos de una mejor orientacién de su desarrollo, en apego de su propésito. De
forma tal que partiendo de su objetivo principal, se establece que su interés
implicito es el de realizar un analisis administrativo del sistema de contralorias,
con el fin de determinar si responde a sus necesidades organizacionales y
proponer recomendaciones para corregir las desviaciones observadas en los

distintos procesos administrativos.

3.6.5.2 Limitaciones

Como limitacidon, se destaca la imposibilidad evaluar el costo que tendria la

implementacion de las mejoras propuestas para el sistema.
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FASE

NOVIEMBRE

DICIEMBRE

ENERO

FEBRERO

MARZO

ABRIL

MAYO

JUNIO

JULIO

AGOSTO

Elaboraciéon y
aprobacion
del protocolo

XXXXXXX

Disefio y
aplicaciéon de
técnicas e
instrumentos.

Recoleccién
dela
informacion

Tabulacion y
analisis de la
informacion

Elaboracién
del informe
final

VI

Revision de
borrador.
Documento
final
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CAPITULO IV

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS
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4, Analisis e interpretacion de resultados

Como se advirtié desde el inicio de la investigacidn, se incursioné en el
modelo de organizacion y administracion adoptado por el Sistema de Contraloria
de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro Social, para el desarrollo de su
gestion. Esto obligo a realizar un sondeo preliminar asi como un acercamiento a
los informantes clave, extrayéndose informacidn util para cimentar la investigacion

por medio de las entrevistas.

El analisis comprende, aspectos enfocados a identificar incongruencias de
los procedimientos administrativos en la estructura organizacional del Sistema de
Contralorias, asi como los recursos con que dispone, con el fin de evaluar si

cumple con los requerimientos y exigencias para lo cual fue creado.

Con los resultados obtenidos es posible identificar una serie de deficiencias
e inconsistencias en los procesos administrativos, que limitan la gestion del

Sistema de Contralorias.

Las deficiencias e inconsistencias del sistema administrativo fueron dadas

por medio de la informacién obtenida a través de las entrevistas.

Esta situacion permitio acceder a conclusiones de caracter general, en

relacidn a los asuntos tratados y que son el sentir de los entrevistados.
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A continuacién se presentan los resultados por procesos que son
coincidentes con las variables del estudio, y un analisis con base en los objetivos

planteados.

4.1 Proceso administrativo

El proceso de disefiar y mantener un entorno, en que los individuos
trabajando en grupos cumplan eficientemente objetivos especificos, obliga a los
administradores a realizar funciones administrativas, como resultado del estudio

estas se identifican en los procesos que a continuacion se detallan.

4.1.1 Planeacion

En el proceso de planeacion se define el rumbo que toda organizacion
debe observar para el logro de sus objetivos. De ahi que la planeacién es funcion
inherente de todo administrador, sin embargo el caracter y la amplitud varian
segun la autoridad y naturaleza de las politicas y propoésitos delineados por su

superior.

Es por esta situacion, que las politicas fijan la orientacién de la
organizacidn, ya que a la luz de la teoria, éstas definen normas, sistemas de

valoracion y precisan los objetivos de una organizacion.
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Para realizar el estudio se hizo necesario determinar donde reside la
autoridad para la toma de decisiones, determinandose que Ila Superintendencia
General de Servicios de Salud (SUGESS), dirige, conduce y administra entre otras
areas, al Sistema de Contraloria de Servicios de la Caja Costarricense de Seguro
Social. De ahi que el Superintendente General de Servicios de Salud funge como
cabeza jerarquica del Sistema, doénde reside la potestad para la toma de

decisiones.

Al consultarsele al Superintendente General en Ejercicio, que si las politicas
institucionales en materia de prestacion de servicios, facilitan el quehacer del
Sistema de Contraloria de Servicios, considera que si, sin embargo: "estima que
el proceso de implementacion ha sido lento, dado que algunas autoridades se
preocupan mas por los servicios que debe brindar la Institucion en materia de
servicios de salud", otorgandole una menor importancia a estructuras como las

contralorias de servicios, que funcionan como érganos de control y fiscalizacion.

Para el ejercicio de la gestion del Sistema de Contralorias, la
Superintendencia delego6 la autoridad a la Direccidn del Sistema de Contralorias,
responsabilizandola del accionar de las contralorias que se desenvuelven como

unidades de trabajo ubicadas en los diferentes establecimientos de salud para el
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desarrollo y la ejecucién de los programas, es la responsable de asesorar y

supervisar los aspectos técnicos previamente definidos.'®

No obstante lo anterior, en circular N° 020-2003 de la SUGESS, se delegan
los tramites técnicos y administrativos de las Contralorias de Servicios a las

Intendentes Regionales y Metropolitano.

Como veremos mas adelante esta situacion genera incertidumbre, en el

proceso de toma de decisiones.

4.1.2 Autoridad y toma de decisiones

En los cuadros siguientes, se muestra el criterio de los entrevistados sobre
la forma en que se llevan la autoridad y toma de decisiones, en el proceso
administrativo del Sistema de Contralorias, la finalidad es determinar como afecta

esta situacion, el proceso de planeacion.

1% Caja Costarricense de Seguro Social. Manual de Disefio Organizacional de la Superintendencia General de
Servicios de Salud.. Gerencia Division de Modernizacion y Desarrollo Organizacional. 2001. p. 18.
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Cuadro N° 1
MOTIVOS DEL PROCESO ADMINISTRATIVO QUE AFECTAN LA DELEGACION
DE AUTORIDAD Y TOMA DE DECISIONES, EN VALORES

ABSOLUTOS Y RELATIVOS
2003
MOTIVOS CRITERIO TOTAL
SI NO
FRECUENCIA % FRECUENCIA % | FRECUENCIA %

Dualidad de 1 4% 14 64% 15 68%
jefaturas.
Desconocimiento 7 32% 7 32%
de roles

TOTAL 1 4% 21 96% 22 100%

Fuente: Entrevista aplicada a Contralores de Servicio de la Caja Costarricense
de Seguro Social

De la informacion recopilada, se desprende que el 96% de los entrevistados
manifiestan que el proceso administrativo del sistema de contralorias no facilita la
autoridad ni la toma de decisiones a los funcionarios que se desempefian como
contralores de servicios, de éstos el 64% justifican su respuesta indicando que se
da una dualidad de jefaturas y no se establece claramente donde radica la
autoridad para la toma de decisiones y el 32% consideran que las jefaturas no

tienen claro cual es su rol.

El 4%, indica que el proceso administrativo si facilita la autoridad y toma de
decisiones, pero que esta se ve afectada por el desconocimiento de los roles que

deben asumir las distintas jefaturas.
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Cuadro N° 2
MOTIVOS DEL PROCESO ADMINISTRATIVO QUE AFECTAN LA DELEGACION
DE AUTORIDAD Y TOMA DE DECISIONES, EN VALORES

ABSOLUTOS Y RELATIVOS
2003
MOTIVOS CRITERIO TOTAL
Si NO
FRECUENCIA % FRECUENCI % FRECUENCIA %

A
Estructuras 1 12.5% 5 62.5% 6 75%
jerarquicas
paralelas.
Estructura 2 25% 2 25%
funcional
administrativa

TOTAL 1 12.5% 7 87.5% 8 100%

Fuente: Entrevista aplicada a los Intendentes Regionales y
Metropolitano de la Superintendencia General de Servicios de Salud.

El 87.5% de los entrevistados, indican que el proceso administrativo no
facilita el ejercicio de la autoridad para la toma de decisiones en la planeacion de
las actividades de las contralorias de servicio, de éstos el 62.5% considera que se
debe a la existencia de estructuras paralelas que generan dualidad de mando. El
25% manifiesta que se debe a que no existe una estructura funcional

administrativa, que existe un organigrama pero sin desarrollarse.
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El 12.5% de los entrevistados, considera que el proceso administrativo si
facilita el ejercicio de la autoridad para la toma de decisiones, ya que en teoria el
organigrama existente deberia proporcionar la autoridad para la toma de
decisiones, pero existe una estructura paralela que interfiere con ésta,

generandose una dualidad de mando.

Como se puede ver el 75% de los entrevistados indican que hay dos
estructuras jerarquicas paralelas, una definida en el organigrama de la SUGESS,
en el que se determina que existe una direccidon del sistema de contralorias y otra,
en la cual via directriz, se da autoridad técnica y administrativa sobre el personal
de contralorias de servicios a los Intendentes Regionales. Generandose dualidad
de jefaturas y por consiguiente conflicto en la toma de decisiones, lo que afecta el

proceso de planificacion.

Para verificar la informacion anterior se solicito la opinion de la Directora del
Sistema de Contralorias, quién manifestd: "el funcionamiento de la estructura
organizacional no da autoridad para la toma de decisiones a los funcionarios que
se desempefian como contralores de servicios" de lo que se puede deducir que los
funcionarios que se desempefian como contralores se encuentran sometidos, al
existir dualidad de mando, ya que esa Direccion y los Intendentes Regionales

dictan 6rdenes que deben acatar.
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Cabe destacar que al solicitarsele el criterio, al Intendente General en
Ejercicio, sobre si el proceso de planeacion facilita el ejercicio de la autoridad en la
toma de decisiones, manifiesta que no, dado que no existe un proceso de

planeacion.

Sustentado en la informacién obtenida, se puede afirmar que el Sistema de
Contraloria de Servicios adolece de un proceso de planeacién, que se ve reflejado
en la dualidad de autoridad, lo que evidentemente afecta la toma de decisiones.
Razon por la que se hace necesario revisar las politicas administrativas, ya que
éstas fijan la orientacion de la organizacion y por tanto se requiere revisarlas

periddicamente para reorientarlas o en su efecto fijar un nuevo rumbo.

4.1.3 Direccion

La direccion implica tomar decisiones e incorporarlas en ordenes e

instrucciones especificas y generales, para efectos del estudio se han considerado

tres niveles de direccidn: nivel estratégico, nivel técnico y nivel operacional.

4.1.3.1 Nivel estratégico

En el manual de Disefio Organizacional de la Superintendencia General de

Servicios de Salud, se establece en el proceso de direccion y conduccion, las
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siguientes actividades como inherentes al Superintendente General:

= Formulacion y emisién de politicas y directrices estratégicas en el ambito
interno.

= Coordinacion de objetivos estratégicos institucionales.

= Coordinacién de las cuatro areas funcionales de la SUGESS (entre ellas el

sistema institucional de contralorias de servicios)

De lo anterior se deduce que la planificacidn estratégica del sistema de
Contralorias, lo debe realizar la cupula de la Superintendencia General de
Servicios de Salud. Sin embargo, como se indicara en el capitulo |, ésta deleg6
funciones en la Direccion de Contraloria de Servicios e Intendencias Regionales y
Metropolitana, y dado que el Superintendente General en Ejercicio manifiesta que
no se hace planeacion, por lo que se infiere que el nivel estratégico carece de

direccionalidad.

4.1.3.2 Nivel técnico

La Direccion de Contraloria de Servicios es la responsable de conducir y
coordinar los programas a nivel técnico de las Contralorias de Servicios Locales,
estableciéndose un orden jerarquico en linea, sin embargo con la autorizacion
para que las intendencias regionales y metropolitana intervengan en el nivel
técnico de éstas, se quiebra el principio de unidad de mando por la dualidad de

funciones, y por tanto, la direccion técnica se traslapa.
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Cuadro N° 3
MOTIVOS DEL PROCESO ADMINISTRATIVO QUE AFECTAN NIVEL TECNICO Y
OPERATIVO DEL SISTEMA DE CONTRALORIA DE SERVICIOS, EN
VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS
2003
MOTIVOS CRITERIO TOTAL

SI NO
FRECUENCIA % FRECUENCIA % FRECUENCIA %

1- Estructura

administrativa 8 80% 8 80%
2- Carencia de

direccion y 1 10% 75%

conduccion

3- Nosellevala

gestion 1 10% 2 25%
correctamente
TOTAL 10 100% 10 100%

Fuente: Entrevista aplicada a 10 funcionarios de la SUGESS,
relacionados con el sistema de Contraloria de Servicios.

En la entrevista realizada a los funcionarios de la SUGESS relacionados
con el Sistema de Contralorias, con la finalidad de determinar si el proceso
administrativo facilita a la direcciéon de contralorias Ila planificacion estratégica,
técnica y operativa del sistema, se determin6é que el 100% de los entrevistados
manifiestan que la estructura administrativa no facilita a la direccion la planificacion

estratégica y técnica del sistema de contralorias.

De éstos, el 80% justifica su respuesta indicando que no hay claridad en la
estructura funcional de la organizacion, ni en los roles jerarquicos al darse una

dualidad de mandos, ya que éstos se contraponen segun intereses, no hay una
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delimitacion de funciones y actividades, que definan hasta donde llega lo

estratégico, lo técnico y lo administrativo.

El 10% considera que la direccion del sistema, carece de direccion y
conduccién y de procesos administrativos. Otro 10% indica que no se lleva la

gestion correctamente.

Para corroborar esta informacion, se solicitd la opinidn a la Directora del
Sistema de Contralorias, quién manifestd: “que el proceso administrativo del
sistema efectivamente no facilita a la Direccion la planificacion estratégica y
técnica de las actividades de las contralorias debido a la dualidad de mando, en la
que se le ha dado a las Intendencias Regionales la autoridad técnica y
administrativa sobre los contralores, a pesar de existir esa direccion”. Esta

situacion se refleja también en el nivel operativo.

Por otro lado se solicitd el criterio del Superintendente en ejercicio, para
visualizar si la organizacion del sistema administrativo, facilita a las autoridades
del sistema de contralorias de servicios, la direccion del nivel estratégico, técnicoy
operacional, quien manifesté: "que no se dan facilidades, dada la falta de

planeacion."
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Se evidencia que el proceso administrativo del sistema de contralorias no
permite el ejercicio de la direccidn, lo que constituye la actividad basica de las
jefaturas, dada la dualidad de éstas. Esta situacion afecta el nivel estratégico ya
que con este tipo de proceso administrativo se dificulta el logro de los objetivos
organizacionales, lo que consecuentemente afecta el desarrollo del nivel técnico y

operativo.

4.1.3.3 Nivel operacional

Para el desarrollo de la adecuada gestion en materia de Contraloria de
Servicios se delegd a la Direccidn del sistema, la responsabilidad de tener bajo
su direccion a las Contralorias Locales de Servicios, quienes ejecutan y controlan
los procedimientos y tramites operativos, donde se destaca la deteccion de
incumplimiento de normas y procedimientos en los servicios prestados por las
unidades de trabajo. Sin embargo como se pudo observar en el cuadro N° 3, el

nivel operativo también se ve afectado por la dualidad de jefaturas.

4.1.4 Coordinacion

Coordinacion es el proceso de establecer relaciones entre las distintas
partes del trabajo, aqui desarrollaremos lo correspondiente al funcionamiento de
las lineas de mando, de comunicacion y control en el sistema de Contraloria de

Servicios de la Caja Costarricense de Seguro Social.
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4.1.4.1 Lineas de mando, de comunicacién y control

Al respecto, los Intendentes Regionales y Metropolitano en un 100%
opinan que el proceso administrativo no facilita las lineas de mando, la
comunicacion y el control en el sistema de contralorias. Justifican su respuesta
manifestando que al no existir la estructura funcional adecuada las lineas de
mando no estan claras, no hay una comunicacién adecuada y no hay controles

definidos.

Este mismo criterio lo comparte el 100% de los informantes pertenecientes
a los funcionarios de la SUGESS, quienes apuntan que el proceso administrativo
no facilita las lineas de mando y de comunicacion en el sistema de contralorias,
justifican esta respuesta exponiendo que al no haber una estructura funcional
claramente establecida, las lineas de mando, de comunicacion y de control no
estan manifiestamente definidas. Cabe destacar que un 12.5% de éllos, agrega

que no hay un hilo conductor en la estructura administrativa.

La Directora del Sistema de Contralorias también manifiesta: "que el
proceso administrativo no facilita las lineas de mando ni de comunicacién, dado
que el mando se ha diluido en otras instancias, como lo son las Intendencias

Regionales, lo que dificulta la comunicacién."
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4.1.4.2 Lineas de Control

El 100% de los contralores entrevistados manifiestan que no existe la
coordinacién adecuada para ejercer control en los distintos procesos del sistema
de contralorias y justifican esta respuesta indicando que las lineas de coordinacion
no estan definidas, al igual que los procesos administrativos del sistema, ademas

no existen parametros establecidos para ejercer controles.

Por otro lado la Directora del Sistema de Contralorias, indica: "que si existe
un sistema de control en el sistema de contralorias, pero que el funcionamiento es
deficiente, ya que se lleva solamente un informe cuantitativo de las actividades

realizadas, y este control no funciona para la toma de decisiones."

En este apartado es importante destacar el criterio del
Superintendente General en ejercicio, quien considera que el sistema
administrativo existente perjudica las lineas de mando y de comunicacion, debido
a la dualidad de jefaturas, asimismo indica: "que los pocos controles que se
ejercen se dan a distancia", por lo que se puede inferir que el sistema de controles

no esta consolidado.

De la informacion recopilada, se deduce que en el sistema de contralorias
no existe la coordinacion adecuada, que una esfuerzos para lograr la accion unica

encaminada al logro de los objetivos organizacionales, lo que se contrapone con la
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teoria, cuando se analiza las lineas de mando, ya que la administracion lineal
propuesta por Fayol, se basa en cuatro principios basicos: Unidad de mando,

unidad de direccion, centralizacion de autoridad y cadena escalar.

Evidentemente esta situacion afecta la comunicacion y el control, maxime si
consideramos que la comunicacion es el proceso mediante el cual se facilita el
cumplimiento de las funciones gerenciales de planeacion, organizacion, direccion

y control.

415 Control

El control como funcion administrativa, es el control como parte del proceso
administrativo. En el cuadro que a continuacién se presenta, se visualiza la forma
como se controla la produccion, calidad, tiempo y desempeio en el Sistema de

Contralorias.
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4.1.5.1 Produccién, Calidad, tiempo y desempeifio

Cuadro N° 4
MOTIVOS DEL CONTROL QUE INCIDEN EN LOS PROCESOS DE, DE PRODUCCION,
CALIDAD, TIEMPO Y DESEMPENO EN VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS

2003
MOTIVOS TOTAL
Sl NO
Frecuencia| % | Frecuencia % Frecuencia %
Falta de 21 95.5% 21 95.5%
parametros
Descoordinacion 1 4.5% 1 4.5%
TOTAL 1 4.5% 21 95.5% 22 100%

Fuente: Entrevista aplicada a Contralores de Servicio de la Caja Costarricense
de Seguro Social

Como se puede observar, el 95.5% de los entrevistados consideran que los
controles existentes no son suficientes para medir los procesos de produccion,
calidad, tiempo y desempenfo. Justifican esta respuesta indicando que no existen
parametros para hacer mediciones y que solamente se controla la produccidn
desde el punto de vista cuantitativo, con los informes de quejas y tipo de éstas, asi
como las actividades realizadas, por lo que no se incursiona en el campo de la

calidad.

El 4.55% contesta que si se llevan controles, pero que por la
descoordinacion existente se dan muchos subregistros de las actividades

realizadas.
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Asimismo el grupo conformado por los Intendentes Regionales vy
Metropolitano, (el 100%) indican que no hay parametros para medir la produccion,
calidad, tiempo y desempefio de las actividades que se realizan en el sistema de

contralorias. Justifican esta respuesta indicando que no existen controles.

Este mismo criterio lo comparte el 100% del grupo de informantes de la
SUGESS, quienes manifiestan que no existe una coordinacién adecuada para el
control de las distintas actividades del sistema de contralorias. Justifican su
respuesta indicando que no existe un sistema de control establecido para las
distintas actividades, y que no hay parametros de medicion para la produccion,

calidad, tiempo y desempefio.

Como contraposicion a los criterios emitidos con anterioridad, la Directora
del Sistema de Contralorias manifiesta: "que si existe un control para las
actividades que se realizan en el sistema de contralorias." Sin embargo,
considera que su funcionamiento es deficiente, ya que se lleva solamente un
informe cuantitativo de las actividades realizadas y este control no se esta

utilizando para la toma de decisiones.

De lo antes expuesto se deduce que el Sistema de Contralorias no cuenta
con un sistema de controles debidamente establecido, que permita determinar
como estan funcionando los procesos de produccion, tiempo y desempefio, razén

por la que tampoco se puede determinar la calidad de los mismos.
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Esta situacion se justifica en el hecho de que no estan claros los resultados
gue se espera de cada uno de los componentes del sistema, afirmacion que se
sustenta cuando se determina que solamente se dan informes cuantitativos sobre
el volumen de quejas y tipo de éstas, asi como de actividades realizadas, y que
son enviadas por las distintas contralorias sin ejercerse un control sobre su
veracidad, ya que esta informaciéon no se esta considerando para la toma de
decisiones, ademas de no existir homogeneidad en los datos suministrados por

cada una de las contralorias.

Esta circunstancia tampoco permite medir cual es la capacidad resolutiva

de las distintas contralorias.

Con el analisis de estos cuatro apartados, se obtuvieron resultados
concretos, donde se verificd que las dimensiones del proceso administrativo
definidas para conocer mejor el ambiente organizacional del Sistema de
Contralorias, presentan una serie de debilidades e inconsistencias en algunos de
sus componentes y la ausencia de otros, lo que determina que su ambiente

organizacional no sea el idoneo para el desarrollo de su proceso administrativo.

4.2 Estructura organizacional del sistema

La estructura organizacional del sistema se concibe como el producto de un
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conjunto de relaciones ordenadas entre diversos elementos que a su vez poseen
la caracteristica de modificarse a medida que los elementos varian en el espacio y
en el tiempo. Para el desarrollo de este concepto, en el estudio del Sistema de
Contralorias se han definido las siguientes dimensiones: Autoridad, Control como
Proceso Administrativo, Division del Trabajo, Especializacion,
Departamentalizacién, Comunicacién y Recursos, los que se exponen a

continuacion.

4.2.1 Autoridad

En una organizacion la autoridad es el derecho propio de un puesto a
ejercer discrecionalidad en la toma de decisiones que afectan a otras personas, en
este apartado se analiza como es el funcionamiento de la autoridad formal,
autoridad técnica y autoridad personal en el Sistema de Contralorias de la Caja

Costarricense de Seguro Social.

4211 Autoridad formal

La autoridad formal del Sistema de Contralorias esta otorgada al
Superintendente General de Servicios de Salud, quien ha delegado en el
Intendente General y este a su vez en la Contralora de Servicios Institucional, la

autoridad formal para el desarrollo de las actividades gerenciales. A nivel de
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Contraloria Local, el nombramiento del contralor por parte de la Superintendencia

General de Servicios de Salud, le otorga el rango de autoridad formal.

En el articulo 2 del Reglamento para la Contraloria de Servicios de la Caja
Costarricense de Seguro Social, se estipula que:

"ElI sistema de Contralorias estard adscrito a la
Superintendencia General de Servicios de Salud (SUGESS)

de la Caja Costarricense de Seguro Social, y tendra la
siguiente organizacién basica: una unidad de nivel central,

cuya jefatura serd de nombramiento del Superintendente, que
contara con el personal de apoyo que fuere necesario. Cada
Hospital y Clinica, tendra una unidad local de Contraloria

como esta establecido en el acuerdo de creacién de la
SUGESS." "0

4.2.1.2 Autoridad técnica

La Contralora de Servicios Institucional es la maxima autoridad técnica en
relacién con las labores y actividades que ejecutan las Contralorias Locales de
Servicios, quien debera brindar asesoria al nivel local.

A nivel local el Contralor o Contralora de Servicios, ejerce la autoridad
técnica en el desarrollo de las actividades operativas que le han sido

encomendadas.™"

" Caja Costarricense de Seguro Social. Reglamento de Contraloria de Servicios, 14 de Diciembre 2000.
""" Reglamento para la Contraloria de Servicios de Salud de la Caja Costarricense de Seguro Social
Articulol.
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De ahi que en el Disefio Organizacional de la Superintendencia General de
Servicios de Salud, se establece que:

"Es el responsable de conducir y coordinar los programas de
fiscalizacién y evaluacién de la calidad, la oportunidad y la
confiabilidad en el ambito de las unidades proveedoras de
servicios de salud, para lo cual tiene bajo su jerarquia y
competencia las “ Contralorias de Servicios Locales”,
unidades de trabajo wubicadas en los diferentes
establecimientos de salud para el desarrollo y la ejecucién de
los programas definidos. La dependencia jerarquica de estas
unidades responde a la necesidad de realizar funciones en
forma objetiva, para lo cual es necesario, que no exista una
relacion formal de autoridad de las Contralorias de Servicios
Locales con las Direcciones de las unidades prestadoras de
servicios de salud (Hospitales, Clinicas y Areas de Salud).""?

De este organo proviene la delegacion de autoridad, a las contralorias

locales de Servicios.

4.2.1.3 Autoridad personal

La autoridad personal esta dada por las caracteristicas personales de cada
contralor, esta a su vez esta influida por el nivel académico y especialidad con que
cuenta.

4.2.1.4 Autoridad formal, técnica y personal

"2 Caja Costarricense de Seguro Social, Gerencia Division de Modernizacién y Desarrollo, Direccion de
Desarrollo Orgnizacional. Manual de Disefio organizacional de la Superintendencia General de Servicios
de Salud., marzo, 2001. p.18.
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En los cuadros que a continuacion se exponen, se expresa el criterio de los

informantes en relacion de como se da: la autoridad formal, técnica y personal en

el Sistema de Contralorias.

Cuadro N° 5
MOTIVOS QUE INCIDEN EN EL RECONOCIMIENTO DE LA AUTORIDAD FORMAL,
TECNICA Y PERSONAL EN VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS

2003
MOTIVOS CRITERIO TOTAL
SI NO
FRECUENCIA| % |FRECUENCIA| % |FRECUENCIA %
1- Reconocimiento 19 85% 19 85%
2- Amenaza 1 5% 1 5%
3- Desconocimiento
de la autoridad 1 5% 1 5%
4- Desacato de 1 5% 1 5%
recomendaciones
TOTAL 20 90% 2 10% 22 100%

Fuente: Entrevista aplicada a Contralores de Servicio de la Caja Costarricense
de Seguro Social

Se determina que el 90% de los entrevistados consideran que la

autoridad técnica y formal que ellos representan si es reconocida por las

autoridades y funcionarios de su centro de trabajo. El 85% justifica su respuesta

en el hecho que se les reconoce como autoridad formal, reciben todo el respaldo

de las distintas direcciones, no se les niega ningun tipo de informacién y sus
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recomendaciones técnicas son acatadas, cabe destacar que un 5% indican que

ademas de reconocérseles como autoridad, también los ven como una amenaza.

La autoridad personal la ven desde el punto de vista del empoderamiento

del cargo y consideran que se encuentran bien posicionados.

El 10% de los entrevistados, indica que no se les reconoce la autoridad
técnica y formal, de ellos el 5% justifica su respuesta manifestando: que el
Director del centro de trabajo se arroga el derecho de mandar y desconocer la
autoridad técnica y formal del contralor, dado que la plaza del contralor pertenece
a ese centro de trabajo, el otro 5% manifiesta que no es reconocida su autoridad,
dado que en algunos casos las recomendaciones de la contraloria no son

acatadas, o se realizan inoportunamente.
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4.2.1.5 Autoridad formal de la Direcciéon de contralorias

Cuadro N° 6
MOTIVOS QUE AFECTAN LA AUTORIDAD FORMAL DE LA DIRECCION DE
CONTRALORIAS EN VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS

2003
MOTIVOS CRITERIO TOTAL
Sl NO
F % F % F %

Estructura 7 87.5% 7 87.5%
organizacional
Lineas de mando 1 12.5% 1 12.5%

TOTAL 7 87.5% 7 87.5% 8 100%

Fuente: Entrevista aplicada a los Intendentes Regionales y Metropolitano de la
Superintendencia General de Servicios de Salud.

Se observa que el 87.5% opina que la estructura organizacional del sistema
de contralorias si afecta la autoridad de la Direccion, justifican su respuesta
indicando que no existe una estructura funcional y no hay claridad en los roles
que deben asumir los distintos funcionarios del sistema, lo que se visualiza en la

sobreposicion de jefaturas y dualidad de mando.

El 12.5% indica que la estructura organizacional no afecta la autoridad
formal. Sin embargo, se han emanado directrices generando nuevas lineas de

mando, lo que no afecta la autoridad formal de la direccion.
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Por otro lado se obtiene el criterio de la Directora del Sistema de
contralorias, quien manifiesta: "que la estructura organizacional afecta la autoridad
formal de la direccion, dada la dualidad de funciones entre la direccion de

contralorias y las intendencias regionales y metropolitana.”

De acuerdo con los criterios antes expuestos, se puede inferir que la
estructura organizacional no facilita el ejercicio de la autoridad formal y técnica a
un porcentaje importante de los funcionarios que se desempefian como
contralores de servicios locales, dado el desconocimiento de la autoridad formal
que hacen los directores de los centros de trabajo a que pertenecen, esto en razén
que las plazas con que cuentan no pertenecen a la estructura formal del sistema
de contralorias, esto se refleja en la teoria citada en el marco tedrico, donde se
definié que la autoridad dentro de una organizacién, surge del derecho de un
puesto formal, o sea que pertenezca a una estructura formal debidamente
establecida y de este a la persona que lo ocupe, situacion que no se da en éstos

casos.

La autoridad personal reviste un interés especial en este apartado, ya que
se definio: Que es la de quienes son obedecidos por sus propios atributos, y como
veremos mas adelante la poblacidn objeto de estudio, es sumamente heterogénea
en su formacion profesional y nivel académico, donde se destacan dos extremos:
contralores con un perfil de oficinista y contralores con un nivel profesional en

medicina con grado de especialidad y entre éstos, toda una gama de contralores
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con distintas profesiones y niveles académicos. Esta coyuntura hace que los
atributos de quienes ejercen autoridad sean diferentes, por lo que el ejercicio de la

autoridad personal esta influida por éstos, asi como su reconocimiento.

También se hace evidente que la direccion de contralorias se ve afectada
por la estructura organizacional en forma negativa, ya que como se indicé la
autoridad tiene una connotacion de poder y para ejercer el poder cuenta con una
autoridad formal, autoridad que se ve diluida dada la dualidad de niveles de

mando.

4.2.1.6 Control como proceso administrativo

4.2.1.6.1 Metas propuestas

El control como proceso administrativo, se realiza por medio de las metas
propuestas en el Plan Anual Operativo (PAO). Cada contraloria confecciona su
propio PAO, por lo que en este momento se cuenta con 98 contralorias e igual

numero de planes anuales operativos.

En consulta que se hiciera a los contralores de servicios para determinar si
se realiza el PAO, se evidencio que el 95% de los entrevistados manifiestan que

realizan un plan anual operativo, para realizar sus actividades. El 5% indica que
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no esta trabajando con un PAO para realizar sus actividades, pero que ya

confeccioné uno para desarrollarlo en el afio 2004.

Esta informacidn se corroboroé con el criterio de los Intendentes Regionales
y Metropolitano, quienes en un 100% manifestaron que el sistema de contralorias
cuenta con un plan anual operativo para el desarrollo de las metas propuestas y

que las que estan trabajando sin él, es por que fueron recién constituidas.

4.2.1.6.2 Cumplimiento de metas

Cuadro N° 7
PORCENTAJE DE CUMPLIMIENTO DE LAS METAS PROPUESTAS EN EL PAO,
EN VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS

2003
PORCENTAJE DE FRECUENCIA PORCENTAJE
CUMPLIMIENTO METAS
PROPUESTAS, SEGUN PAO
100% 1 4.55%
90% 1 4.55%
80% 2 9.09%
75% 12 54.54%
50% 5 22.72%
Otro 1 4.55%
TOTAL 22 100%

Fuente: Entrevista aplicada a Contralores de Servicio de la Caja
Costarricense de Seguro Social

Se puede determinar que el 54.54% de los entrevistados manifiestan que se

cumple solamente el 75% de las metas propuestas en el plan anual operativo.
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que cumplen solamente con el

50% de las metas propuestas en el plan anual operativo. El 9.09% informa que se

cumple con el 80% de las metas propuestas. Un 4.55% de los entrevistados indica

que se cumple solamente con el 90% de las metas propuestas y solame