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RESUMEN

El propésito de la investigacion es comprender lo que se busca con politicas de gestion
de conocimiento en la administracion publica peruana, tema poco investigado. En
particular, se documenta como la gestion de conocimiento, como discurso y practica, fue
incorporada en la agenda y disefio de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion
Publica en el periodo 2011 - 2016. La gestion de conocimiento, como forma de gestion,
busca mejorar la productividad organizacional, y sus estrategias de trabajo pueden
involucrar el aprovechamiento del conocimiento del personal, la habilitacion de espacios
para la generacion de ideas o la introduccién de sistemas de informacidén que incorporen
el llamado “conocimiento tacito” de los expertos de una organizacion. A través de un
estudio de caso, la presente investigacion describe las expectativas de quienes disefiaron
la referida Politica al introducir el concepto de gestion del conocimiento como parte de
los lineamientos. Ademads, se analizan los avances en la implementacion de los
instrumentos de gestion relacionados. Como principales conclusiones, se reconoce la
introduccion de la gestion del conocimiento como una idea novedosa en el desarrollo de
un marco orientado a resultados que permita mejorar la gestion de instituciones publicas
peruanas. Sin embargo, no existid una implementacion concreta para la disponibilidad de
herramientas y protocolos, a fin de introducir la gestién de conocimiento en la operacion

directa de las entidades publicas.

Palabras clave: Administracion ptblica, gestion publica, politica publica, gestion del

conocimiento, Pera
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1. INTRODUCCION

Existe una demanda de mejorar la gestion en el Estado Peruano. Proviene de la
investigacion especializada que apunta a la debilidad estructural en su gestion. Proviene
de la opinion publica, que enfatiza lo débil que es el Estado a la hora de entregar servicios
publicos, sea por la calidad de estos o por su limitada capacidad para cubrir demandas

territoriales.

Ampliando la vista, esta también la influencia de los organismos internacionales que
comparan el desempefio de los Estados para luego brindar recomendaciones sobre qué
innovaciones en la gestion de lo publico es necesario realizar. Ahi est4, por ejemplo, el
indice de efectividad gubernamental del Banco Mundial (BM), el indice del servicio civil
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), o los estudios de gobernanza publica

publicados por la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE).

Una respuesta del Estado Peruano ha sido sacar adelante reformas de modernizaciéon o
iniciativas de cambio. Asi se tiene como ejemplos las reformas estructurales de los afios
noventa, el enfoque del presupuesto por resultados implementado por el Ministerio de
Economia y Finanzas o la reforma del servicio civil que busca profesionalizar al sector
de empleados publicos. De forma mas integradora, uno de los mas importantes esfuerzos
ha sido la aprobacion de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica al
2021!, publicada en el 2013. Dicha Politica busca ofrecer lineamientos generales que
permita orientar las distintas iniciativas y esfuerzos que se realizan en el Estado para
mejorar el desempeno de las entidades publicas. Su marco conceptual promueve una
gestion orientada al resultado y en beneficio del ciudadano, priorizando un enfoque de
cadena de valor que optimice las actividades conducentes a la produccion de un bien o

servicio publico.

La Politica incluye un conjunto de componentes (o pilares, como se sefiala en el mismo
documento) necesarios para facilitar la gestion por resultados, entre los que se encuentran
la gestion de los recursos humanos, la orientacion por procesos y el planeamiento

estratégico.

La gestion del conocimiento (GC) se incluye como uno de los pilares en la gestion por

resultados, complementando al seguimiento de informacion y la evaluacion de la gestion.

! En adelante, para fines de concisién, el texto puede hacer referencia a la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica usando las frases la “Politica de Modernizacién” o la “Politica”.



De acuerdo a la Politica, la expectativa es que la gestion de conocimiento permita la
administracion del “conocimiento y los aprendizajes organizacionales para mejorar el
funcionamiento de las entidades, tomando en cuenta buenas practicas propias o de
terceros para retroalimentar el disefio e implementacion de sus estrategias de accion y
asegurar asi resultados positivos y relevantes” (Presidencia del Consejo de Ministros
2013a: 35). De primera impresion, contrastado con la literatura de gestion de
conocimiento, la Politica se adhiere a un modelo cuyo énfasis se centra en la transferencia

de conocimiento y el aprendizaje.

Toda politica requiere de estrategias especificas, planes de accidn, instrumentos y
sistemas que permitan consolidar las rutinas necesarias en la gestion operativa para lograr
el cambio deseado. En ese sentido, de acuerdo a lo que aparecia en la Politica, era la
Secretaria de Gestion Publica (SGP), 6rgano de la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM), la encargada de desarrollar los mecanismos necesarios para lograr que la gestion
de conocimiento ayude a canalizar lo que se aprende en la operacion de los asuntos

publicos.

1.1. PROPOSITO DE LA INVESTIGACION Y PLANTEAMIENTO DEL
PROBLEMA

El propésito de la investigacion es comprender lo que se busca con politicas de gestion
de conocimiento en la administracion publica peruana. Para ello, se documenta cémo la
gestion de conocimiento como discurso y practica fue incorporada en la agenda y disefio
de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica. La gestion de
conocimiento, como forma de gestion, busca mejorar la productividad organizacional.
Las estrategias de trabajo pueden involucrar el aprovechamiento del conocimiento del
personal, la habilitacion de espacios para la generacion de ideas o la introduccion de
sistemas de informacion que incorporen el llamado “conocimiento tacito” de los expertos
de una organizacion. La presente investigacion busca documentar las expectativas de

quienes disefiaron la Politica al introducir el concepto como parte de los lineamientos.

Ademéds, se busca analizar los avances en la implementacion de los instrumentos de
gestion relacionados, cuyo propdsito es permitir la introduccion de la gestion de

conocimiento en la operacion directa de las entidades publicas.

Las preguntas de investigacion consideradas son las siguientes:



Pregunta 1: ;Como la gestion de conocimiento ofrece alternativas de gestion para

abordar problemas publicos en el sector publico peruano?

Como pregunta de investigacion se indaga sobre la gestion de conocimiento en el ambito
de lo publico, mas aun considerando un contexto como el peruano donde hay limitaciones
en la profesionalizacion de la burocracia y con poca articulacion y colaboracion entre
entidades. Para responder la pregunta, se aborda la literatura sobre gestion de
conocimiento en el sector publico, ademas de documentar, bajo la forma de estudio de
caso, el proceso de puesta en agenda y disefio de la Politica Nacional de Modernizacion
de la Gestion Publica al 2021, en su apartado de gestion de conocimiento (ver pregunta

2).

La intencién de fondo es generar conocimiento sistematico sobre por qué implementar
estrategias de gestion de conocimiento en un marco de gestiéon publica, a partir del
reconocimiento de expectativas manejadas durante el desarrollo e implementacion de la
Politica de Modernizacion en el Pert. Se pretende que esta sistematizacion aporte a los

campos de conocimiento vinculados a gestion del conocimiento y gestién publica.

Pregunta 2: ;Como la gestion de conocimiento se incorpord en la agenda, disefio e
implementacion de la Politica de Modernizacion de la Gestion Publica del Estado

Peruano?

Esta pregunta serd respondida describiendo el proceso de disefio de la Politica de
Modernizacion en lo referente a la GC. Para articular la respuesta se sigue el método
narrativo, enfatizando de forma secuencial los hitos que formaron parte de la elaboracion
de la politica publica en cuestion, haciendo énfasis en el componente de la GC. La
indagacion puede considerar sub-preguntas tales como: ;cémo se definié el problema
publico?, ;qué diagnodstico se realiz6?, ;como la propuesta de solucion fue incorporada
en la agenda de modernizacion?, ;sobre la base de qué evidencia y consenso se delimito
lo que se entiende por conocimiento?, entre otras. Asimismo, es relevante explorar
quiénes intervinieron e influyeron para la incorporacion de la gestion de conocimiento
como elemento de la Politica, asi como cudles fueron las expectativas acerca de como

incorporarlo a nivel operativo en las actividades de la gestion publica.

La interrogante demanda una descripcion sobre como sucedieron las cosas en un contexto
particular de disefio de politicas administrativas. Es por eso, que se opta por un enfoque

cualitativo que permita recoger las particularidades de los eventos en torno al disefio de



la Politica de Modernizacion. De forma complementaria, y como insumo a la narracion
del caso, se realizo un andlisis documental del material producido durante la época en qué

se disefi6o e implemento la Politica, entre los afos 2011 y 2016.

La primera pregunta de investigacion tiene un propdsito de fondo, que es identificar como
la GC ayuda a gestionar mejor. De igual manera, la descripciéon como respuesta a la
segunda pregunta ofrece informacion sobre los elementos de GC tomados en cuenta en la
introduccion del concepto en una estrategia de cambio. En todos los casos se hara un

contraste con la teoria, en cuanto lo que es necesario para gestionar conocimiento.

Por lo expuesto el objetivo general de la investigacion es mostrar el reconocimiento dado
a la gestion de conocimiento como parte de una propuesta de solucidon para los problemas

recurrentes en la gestion publica peruana.
Como objetivos especificos, se plantea lo siguiente:

e Identificar como se considera en la PNMGP que la GC ayuda a un mejor ejercicio
de la gestion publica.

e Identificar como se introdujo el concepto de GC en la PNMGP.

1.2. JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

La investigacion busca contribuir a la literatura sobre la GC en organizaciones publicas.
Puntualmente es una oportunidad de realizar un escrutinio académico sobre como se ha
abordado el tema en el disefio de una politica para la gestion administrativa y operativa
de lo publico, mas atn si se considera que la investigacion sobre aplicaciones de GC en

contextos administrativos estatales es un campo que falta ser mas desarrollado.

El trabajo se realizo para reconocer las interpretaciones de gestion de conocimiento de
funcionarios y servidores que intervinieron en el proceso de formulacion de la Politica,
que permita examinar a su vez por qué se considerd importante la incorporacion de este
aspecto. En ese sentido, el alcance de la investigacion se centra en un solo componente
del modelo de gestion publico incluido en la Politica. Esta aproximacion atiende a una
necesidad académica de descomponer el estudio del Estado Peruano, en este caso desde
la perspectiva de la gestion organizacional y operativa, para asi generar informacion

relevante que contribuya a mejorar la mirada global de sus problemas (Dargent 2012: 19).

La investigacion tiene también la intencion de dirigirse a audiencias tales como gestores

publicos y profesionales de la informacion. Para el primer grupo, se busca hacer una
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llamada de atencion sobre la importancia de las variables informacion y conocimiento
préctico en los procesos de cambio y modernizacion administrativa. Para el segundo
grupo, el trabajo se realiza para mostrar a los profesionales de la informacion la necesidad
de mantener una atencion académica a dos esferas de accion tales como la gestion de
conocimiento y la gestion publica. Ambos planos requieren de servicios de informacion
eficaces que establezcan sinergias con practicas de gestion emergentes o tendencias
nuevas de gestion. Se requiere entonces de profesionales que ayuden no solo a disefiar

dichos servicios, sino que participen en el debate y reflexion para su creacion.

1.3. CONTEXTO DE LA INVESTIGACION

La investigacion realizada estd enmarcada dentro del disefio e implementacion de la
Politica de Modernizacion, la misma que fue formalmente publicada en enero del 2013.
La forma de responder las preguntas de investigacion es a través de un estudio de caso
usando el método narrativo, donde el interés principal sea rescatar la reflexion realizada

acerca de como es necesario que la GC se inserte en la gestion de organizaciones publicas.

La investigacion fue realizada en el trascurso del afio 2017. Se usaron como fuentes
primarias documentos que fueron producidos mayormente por la Presidencia del Consejo
de Ministros en el contexto de desarrollo e implementacion de la Politica, lo que implicéd
incluso la recoleccion de documentos internos de trabajo. Asimismo, se ha realizado
entrevistas a determinados actores que participaron en el proceso. El capitulo 3 informa
con mayor amplitud sobre los documentos utilizados y el método optado para la seleccion

de entrevistados.

Por lo dicho, la presente investigacion se orienta hacia el aporte de hallazgos de relevancia
para el conocimiento sistematico sobre las formas de interpretacion y aplicacion de la
gestion de conocimiento en un ambito de gestion publica, a partir del reconocimiento de
expectativas manejadas durante el desarrollo e implementacion de la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica. Se pretende que esta sistematizacion aporte en los

campos de conocimiento vinculados a gestion del conocimiento y gestion publica.

1.4. ALCANCES DE LA INVESTIGACION

El trabajo se enfoca en un aspecto particular del modelo de gestion propuesto para todas
las entidades publicas del Estado Peruano a través de la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica. Asi, la atencion es hacia el proceso de disefio y

publicacion de la Politica que liderd la Secretaria de Gestion Publica (SGP) de la
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Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) desde agosto del afio 2011, hasta el esfuerzo
de contar con instrumentos puntuales de GC entre los afios 2015 y 2016, a partir de lo

trabajado por la SGP bajo la direccion de Sara Arobes, Secretaria de Gestion Publica.

La investigacion no revisa los avances de la implementacion de la Politica que se hayan
realizado luego del cambio de gobierno en la Presidencia de la Republica y con un nuevo

Premier en la PCM a partir de julio 2016.

Asimismo, la investigacion no documenta ni analiza en detalle los aspectos de
seguimiento de informacién y evaluacion de gestion, que forma parte del componente
donde es colocado la GC en el modelo de gestion publica planteado por la Politica. Si
bien seria interesante explorar los avances en estos puntos, viendo a su vez como se
conecta con los esfuerzos realizados en torno a la GC, se ha optado por priorizar la
reflexion directa que se realizé sobre la GC durante el proceso de formulacion de la
Politica. En todo caso, si hay un esfuerzo de comparaciéon que es necesario hacer, se
realiza con respecto a la forma de conceptualizar la GC entre los dos mandatos de la SGP

que abordaron el tema en el contexto de la Politica de Modernizacion.

Es importante precisar que la investigacion describe una serie de eventos que sucedieron
en el desarrollo de una politica, enfocados en torno al desarrollo de una idea como es la
gestion del conocimiento. Para el analisis se usa conceptos que provienen mayormente
de las ciencias de informacion y de las ciencias administrativas; en ese sentido, no hay un
énfasis en la exploracion sobre la capacidad de influencia de los actores que intervinieron
en el proceso de toma de decisiones, donde seria necesario aplicar conceptos mas
relacionados a una disciplina tal como las ciencias politicas. Dicho esto, si bien las
relaciones de poder estan fuera del alcance del trabajo, no se puede negar su importancia
como categoria de andlisis para otros trabajos bajo el campo de las ciencias de la
informacion, y en particular para la teoria sobre gestion de conocimiento, como refieren

Land, Nolas y Amjad (2004).

1.5. CONTENIDO DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion se ha dividido en varios capitulos. El marco teorico descrito en
capitulo 2 busca otorgar claridad al concepto operacional de GC. Esto incluye definir la
categoria “gestion publica”, en cuanto la gestion de conocimiento que se analiza esta

circunscrita a organizaciones publicas. El capitulo 3, por otro lado, documenta el
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planteamiento metodolégico usado para el trabajo, con la justificacion del uso de

herramientas tales como el estudio de caso y el método narrativo.

El capitulo 4 se centra en el estudio de caso propiamente dicho, tomando en cuenta lo
sistematizado a partir del trabajo de campo y los alcances sefialados en el apartado 1.4.
El tramo final de la investigacion, plasmado en el capitulo 5, se concentra en el analisis
de contenidos de cémo se ha abordado la gestion del conocimiento en el proceso de
modernizacion de la gestion publica peruana, entre los afios 2011 y 2016. Son estos dos
ultimos capitulos los que responden principalmente a las dos preguntas de investigacion
sefaladas en el apartado 1.2. Finalmente, el capitulo 6 presenta una serie de conclusiones
con respecto al actual disefio de la gestion operativa del sistema de gestion de

conocimiento y en general al proceso de implementacion de la Politica.
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2. MARCO TEORICO

El objetivo del capitulo es precisar como la GC es una alternativa de gestion, de acuerdo
a lo que se documenta en la literatura relacionada. El apartado 2.1 aborda algunas
delimitaciones conceptuales entre datos, informacion y conocimiento organizacional. La
seccion 2.2 se centra en la GC para organizaciones en general, mientras que la seccion

2.3 desarrolla el enfoque de la GC en el contexto de gestion publica.

2.1. DATOS, INFORMACION Y CONOCIMIENTO ORGANIZACIONAL

2.1.1. DATOS E INFORMACION

Datos e informacion como términos han sido relacionados con “conocimiento” en
modelos y marcos tedricos, resaltando su interdependencia en el sentido de que el

conocimiento es posible si se tiene a la informacién como insumo (Rowley 2007).

Los datos se definen como un patrén que organiza materia y energia®. Estos pueden haber
sido producidos de forma espontanea o por acciéon de un agente; pueden estar
estructurados y organizados, pero no han pasado por operaciones cognitivas, es decir, no
han sido tomados en cuenta ni interpretados por un agente. Por otro lado, informacién es
también un patron que organiza materia y energia, al cual se le ha otorgado significado.
Los datos en este caso han superado una etapa de operaciones cognitivas y se les ha
asegurado una estructura y un cierto orden. Se les ha otorgado contexto con una
descripcion o con el uso de categorias, usando ciertos codigos, simbolos o lenguaje que

faciliten la asignacion de significado.

Mas alla de la delimitacion basica, informacion es un término polisémico que cuenta con
innumerables definiciones dependiendo del contexto tedrico o empirico en el cual se le
usa. Una forma de aglutinar sus definiciones es bajo una taxonomia (Boisot y Canals
2003: 5). A diferencia de los datos, la informacion encierra un significado para quien lo
procesa de forma cognitiva. Asi, en vez de quedarse con una version univoca, se le define
en funcion de sus diversos sentidos estableciendo una relacion entre ellos. Para detallar
la taxonomia de informacidn a considerar, se toma en consideracion las categorias de

informacion planteadas por Floridi (2010) segin se muestra en la Figura 1.

2 La definicion usada se inspira en Bates (2005) cuando refiere que informacién en un patrén que organiza
materia y energia, en su argumento a favor de una teoria evolucionista para las ciencias de la informacion.
La presente investigacion opta por hacer una diferencia basado en Floridi (2010), restringiendo el patrén
espontaneo para lo que se considera como datos y la caracteristica semantica para el término
informacion.
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Figura 1: Taxonomia sobre tipos de informacion.

Datos (estructurados)

Contenido semantico

Instruccional Factual
Falso Verdadero
(Informacién)
Erréneo Desinformacion
(no intencional) (intencional)

Conocimiento

Fuente: Floridi (2010)

En esta taxonomia los datos pueden considerarse como informacion en la medida que
cuenten con significado (Floridi 2010). Cuando este significado se produce sin intencion
directa de un agente, la informacion es ambiental. Cuando hay intervencion, el contenido
semantico se distingue entre lo instruccional y lo factual. El primero ofrece indicaciones
sobre lo que hay que hacer para realizar una accion especifica (Floridi 2010), no estando
condicionado a acciones de verificacion y confiabilidad. Ejemplos de este tipo de
informacion: la orden realizada para cumplir con una tarea, la ruta sugerida por un
aplicativo movil sobre como llegar a un determinado destino, o las instrucciones que

aparecen en un manual de uso de un aparato doméstico como una lavadora.

El contenido semantico factual tiene un caracter descriptivo. Informa sobre situaciones
que tienen caracter de hecho, sea el tablero de ingresos y salidas de aviones en un
aeropuerto o la historia clinica de un paciente de hospital. Esta sujeto a verificacion; es
decir, la informacion transmitida puede ser verdadera o falsa (Floridi 2010). Cuando se
verifica y se constata que este contenido factual no cuenta con un respaldo en evidencia
o argumentacion, se puede afirmar que los datos tienen un significado, pero sin embargo
no califican como verdad. Cuando supera las operaciones de verificacion, el contenido
semantico es considerado como factual verdadero, condicion necesaria para contar con
conocimiento en la medida que estos datos tienen la posibilidad real de ser comparados o
integrados no solo con otros contenidos semanticos, sino también con los valores, juicio

y experiencia de la persona que esta procesando (y asimilando) esta informacion.



15

En suma, lo que interesa resaltar es que la informacion es un patron de datos con
significado semantico, y que solo puede pasar a ser conocimiento si cumple al menos con
la condicidon de ser informacién descriptiva que haya sido verificada y por lo tanto
considerada como verdadera. Se ha optado por esta perspectiva taxondmica para marcar
una diferencia con cierta literatura de gestion de conocimiento, que prioriza la idea de

conocimiento pero opacando el concepto de informacion.

2.1.2. CONOCIMIENTO ORGANIZACIONAL

Asi como el término “informacion”, “conocimiento” ha sido definido de varias formas.
La aproximaciéon mas inmediata es relacionarlo con informacion: conocimiento es
informacion con un significado otorgado y verificado, integrado con otras formas de
comprension a nivel del individuo. Esto quiere decir que conocimiento es informacion al
provenir de una misma familia conceptual, pero no relacionado con cualquier tipo de

informacion sino con el contenido semantico que es considerado como verdadero, de

acuerdo a lo referido en la seccidn anterior.

Se distinguen dos niveles cuando se refiere a la integracion con otras formas de
comprension. El primero es cuando se articulan varias piezas de informacién. Para
conocer, por ejemplo, la enfermedad de un paciente, un médico no solo atiende un solo
sintoma, sino que puede tomar como informacion mas de una sefal expresada de forma
fisica revisando incluso resultados de examenes médicos. Conjugar estos elementos de

informacion es lo que le ayuda al médico distinguir el problema en el paciente.

El segundo nivel es con respecto a la integracion con la experiencia de persona, con sus
valores y creencias. Davenport y Prusak, por ejemplo, expresan que el conocimiento
(organizacional) es un fluido mixto de experiencias, valores, informacién contextual y
juicio experto, que provee un marco para evaluar e incorporar nuevas experiencias e
informacion (1998: 5). En ese sentido se enfatiza que, si bien informacion y conocimiento
estan relacionados, el segundo es mucho mas que el primero, donde conocimiento no es
solo acumulacion de informacion. En esa linea, informacion pasa a considerarse como
conocimiento cuando modifica los modelos mentales, las creencias o las expectativas de

los individuos (Innerarity 2011).

Al margen de relacionarlo con informacion, el conocimiento también es delimitado en
base a creencias. La epistemologia, que estudia como las creencias son consideradas

conocimiento, formaliza las propiedades requeridas para que una creencia alcance ese
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estatus, tales como la condicion de verdad y el requerimiento de justificacion. Entonces,
una forma sucinta de referirse a conocimiento es decir que se trata de creencia verdadera
y justificada, transmitido a través de proposiciones. Sin embargo, en la literatura de la GC
se puede observar que la referencia a conocimiento no queda solo en lo que es declarado,
ya que por ejemplo hablar del conocimiento tacito incorpora elementos de corporalidad
y competencias. Asi, una investigacion sobre la GC requiere en buena cuenta posicionar

la definicidon de conocimiento desde sus distintos usos en la vida de organizacion.

El conocimiento organizacional es la capacidad que los miembros de una organizacion
desarrollan para establecer distinciones al realizar su trabajo en contextos concretos y
particulares, utilizando generalizaciones cuya aplicacion depende de comprensiones y
experiencias desarrolladas de forma colectiva (Tsoukas y Vladimirou 2005: 119-120).
Dichas distinciones, cuando son realizadas por quienes asumen funciones gerenciales en
una organizacién, ayudan a definir problemas y soluciones para el beneficio

organizacional.

2.2. GESTION DEL CONOCIMIENTO EN EL AMBITO ORGANIZACIONAL

La gestion de conocimiento es un compendio de estrategias y actividades orientadas a
aprovechar el conocimiento para crear valor en organizaciones. Se basa en premisas que
asumen la preponderancia del conocimiento como factor de productividad, sea para
resolver problemas o actuar en escenarios de incertidumbre o simplemente para ofrecer

nuevos productos o servicios.

La reflexion sobre el conocimiento en el ambito organizacional no es reciente, en cuanto
ha sido resaltado en la literatura sobre innovacion y gestion de organizaciones. Por
ejemplo, Follet en 1929 resaltaba la obligacion del ejecutivo en integrar el conocimiento
de los trabajadores en beneficio de la organizacion (Czarniawska 2014: 92). Asimismo,
el Tailorismo, como escuela que pregonaba la estandarizacion y secuencia de tareas al
interior de unidades productivas, abogaba por trabajadores que cuenten solo con

conocimiento especifico y uniforme para realizar sus labores.

Pero la idea de gestionar conocimiento como elemento central para la competitividad
alcanza notoriedad recién a mediados de la década del 90. Entre las razones para esa
exposicion, Prusak (2001) sugiere la influencia de los cambios estructurales a escala

internacional tales como la globalizacion y la economia abierta, los avances en



17

tecnologias de la informacién, y recientes teorias de organizacion basadas en

conocimiento que alcanzaron legitimidad.

2.2.1. CAMBIOS ESTRUCTURALES Y AVANCES TECNOLOGICOS

La centralidad otorgada al conocimiento no solo se justificaba para las organizaciones y
unidades econdémicas, sino como parte de un ciclo mas amplio de cambios econémicos,
sociales y tecnologicos luego de la Segunda Guerra Mundial. Las caracteristicas
emergentes, a propésito de estos cambios, incluyeron la posibilidad de transmitir
informacién de modo dinamico a través de medios tecnoldgicos y la ampliacion de los

limites territoriales al servicio de la maximizacion de ganancias.

El relato sobre esta nueva era de cambios, expuesto por cientificos sociales tal como
Daniel Bell y promotores expertos como Peter Drucker, remarcé también la necesidad de
que los trabajadores tengan que realizar operaciones mas sofisticadas en el cumplimiento
de sus labores. El término “trabajadores del conocimiento” alude a este perfil de empleo
que exige mayor ejercicio cognitivo y analitico, destinado a personas que han recibido
mas afios de educacion formal y que demanda mayor autonomia en la relacion laboral, lo
que autores como Adler interpretan como un cambio estructural frente a la relacion

vertical predominante en la era de la industrializacion (Karreman 2010: 1412).

Como contraparte a la emergencia de este nuevo perfil, la gestion requiere de estrategias
distintas al estilo tailoriano de solo entregar las instrucciones y el conocimiento puntual
para el trabajo repetitivo. Estas estrategias incluyen el establecimiento de nuevas formas
de control menos intrusivas (pese a la autonomia que los trabajadores han ganado), donde
se incluyen practicas tal como la gestion de conocimiento que permiten “extraer” el
conocimiento de estos (Fuller 2002: 8-9). También se desarrollan los sistemas expertos,
cuyos disenadores y estrategas tienen la aspiracion final de que permitan reemplazar la
actividad misma de los trabajadores especializados (Fuller 2002: 133). No obstante,
hablar en forma categorica de trabajadores del conocimiento ha tenido sus criticas. Hislop
(2005: 6-7) las recopila en parte cuando sefala las dificultades de reconocer dicho tipo de
trabajador cuando se examinan los efectos de la globalizacion, donde, por ejemplo, uno
de los sectores en donde mas se ha incrementado la fuerza laboral ha sido en el sector
servicios, no reconocido en ese entonces por contar con puestos de trabajo que demanden

un alto grado de sofisticacion.
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2.2.2. TEORIAS DE ORGANIZACION BASADA EN CONOCIMIENTO

Las teorias de organizacion y de gestion comenzaron a responder a los cambios
econdmicos y tecnologicos, reconociendo la importancia del conocimiento. La literatura
de gestion estratégica, por ejemplo, habia comenzado a relacionar la maximizacion de
ganancias a partir de lo que una empresa posee. En esa linea, la Vision de la Empresa
basada en Recursos (0 Resource Based View como es entendida en inglés) era una teoria
que alentaba la gestion de recursos internos como modelo de gestion, sean estos
materiales pero sobre todo intangibles. Se basa en la premisa de que la acumulacion de
intangibles es una fuente de riqueza (Wernerfelt 1984), en tanto que su explotacion es
decisiva para la mejora de la productividad y como eje diferenciador frente a la

competencia.

De acuerdo a esta vision, los recursos intangibles deben compartir ciertas propiedades,
tales como ser producto de aprendizajes internos y ser inimitables o dificiles de
reproducir, con lo cual se asegura su no transferencia a las empresas competidoras. La
promesa que ofrece esta teoria es que la gestion y uso de estos intangibles permite
incorporar ciertos atributos y una mayor complejidad en los productos y servicios que
ofrece cada empresa, lo que a su vez otorga una mayor sensacion de bienestar al

consumidor final (Barney 1991).

En esta logica de priorizar la visidn sobre los recursos, existio una corriente que se
preocup6 en remarcar que el conocimiento era el recurso intangible més preponderante.
Starbuck (1992) ya anotaba que el conocimiento esotérico (aquel que no es general y que
estd sujeto a la experticia y experiencia del individuo en un contexto de trabajo) podia
repercutir de manera positiva en una organizacion, sefialando que se podia adquirir una
ventaja competitiva si cada organizaciéon encontrara la forma de explotar e
institucionalizar este tipo de conocimiento. La respuesta que encontraba Starbuck para

este aprovechamiento era el aprendizaje organizacional.

Por su parte, Leonard-Barton (1992) también da énfasis al conocimiento cuando lo
relaciona con las capacidades de accion que construye una firma. Para saber operar, crear
valorar y resolver problemas, una empresa apela a un conjunto acumulado de
conocimientos visto desde cuatro dimensiones: los conocimientos y habilidades de los

empleados, los conocimientos y habilidades insertados (embodied) en sistemas técnicos,
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los sistemas de gestion que fomentan la creacion de conocimiento, y los valores y normas

asociados con las formas de creacidon de dicho conocimiento.

En ese contexto, ademés de planificar, desarrollar lineas de produccién y evaluar
operaciones, hay una funcién gerencial que radica en sostener la acumulacion de
conocimiento, en la medida que contribuya al desarrollo de capacidades de organizacion
para la productividad sostenida. Para dicho objetivo, Leonard-Barton (1995) precisa que
hay que aprovechar y gestionar determinadas fuentes de conocimientos, donde hay una

necesidad de desplegar acciones en torno a:

e La experiencia personal de quienes asumen las funciones ejecutivas.
e Laintegracion de conocimiento de miembros de la organizacion.
e Labusqueda de informacion externa.

e La consulta a expertos.

Ademas de resaltar al conocimiento como un recurso critico o como base para la
construccion de capacidades, la literatura de gestion también concibio a la organizacion
en si como un sistema de conocimiento. La Vision de la Empresa Basada en el
Conocimiento (Knowledge-Based View o KBV por sus siglas en inglés) planteaba que
toda estrategia u operacion dentro de una organizacion involucra el uso de conocimiento,
que demanda a su vez de gestion en cuanto es el recurso clave para el éxito de la empresa.
La organizacion adquiere sentido a partir de conocimiento, ademds que es
inevitablemente incorporado en los productos y servicios producidos, ayudando a
establecer una diferencia relevante frente a la competencia (Grant 1996; Spender 1996).
De acuerdo a esta teoria, es el conocimiento que se genera o adquiere en una organizacion
lo que permite tener respuestas para la adaptacion organizativa en un contexto de

mercado.

Como recurso organizativo decisivo, el conocimiento mantiene los atributos que fueron
sefalados al hablar de los recursos en la Visién de la Empresa Basada en Recursos. Es
decir, tiene que ser dificil de imitar, como precisa Spender, aunque eso no implica que
tenga una naturaleza estatica (Styhre 2004: 179). Localizado en un determinado contexto
organizacional, se valora la utilidad del conocimiento justamente porque los enunciados
que ofrece no son los mismos en toda situacion, sino que se adaptan a la coyuntura y a

las formas emergentes de crearlo y compartirlo.
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Asi el valor y naturaleza del conocimiento demanda un tratamiento especial, y para
empezar hay que reconocer donde se crea valor en una organizacion. Grant (1996), quien
fue uno de los autores que mas ayudo a articular la Vision de la Empresa Basada en
Conocimiento, resaltaba el aspecto individual: el individuo es el responsable de esa
creacion, ademas de ser el principal repositorio de este conocimiento. A su vez, concebir
a la organizacion en funcion al componente conocimiento requiere que las capacidades
organizacionales estén orientadas a crear las condiciones y las facilidades no solo para
aprovecharlo sino para capturarlo y transferirlo en el &mbito organizacional considerado.
El resultado es el conocimiento plasmado en rutinas, registros, documentos y sistemas de
informacién, los mismos que forman parte de los procesos de la empresa y que
contribuyen a la creacion de valor continua, de tal modo que no favorece a un solo sector
de la organizacion (donde haya sido generado o compartido) sino de manera transversal,
de forma ubicua y en el momento oportuno. De acuerdo a esta vision, hacer gestion en
organizaciones significa aplicar conocimiento especifico en determinadas coyunturas y
eventos de trabajo, mientras que al mismo tiempo se contribuye a su creacion,

justificacion y respaldo (Spender 1996).

El desarrollo de estas visiones de empresa no estuvo exento de criticas. Una de ellas tuvo
que ver con su aproximacion funcionalista, que asume que el conocimiento
organizacional conduce a buenos resultados en una empresa u organizacion por el solo
hecho de tenerlo como recurso. El argumento da cuenta de efectos directos: si se tienen
los recursos intangibles, en particular lo que se reconoce como conocimiento, se generan
condiciones para maximizar ganancias o crear valor. Asimismo, estas aproximaciones
opacan la intervencion de las personas y no considera la ambigiiedad de los resultados.
Alvesson (2011) recuerda que la incertidumbre y el azar son factores que también juegan
en los resultados y beneficios que obtenga una empresa u organizacion, y en ese sentido
una gestion apropiada del conocimiento critico no asegura completamente una

consecuencia deseada.

Por otro lado, se critica la objetivacion del conocimiento. Concebir la productividad de
organizaciones a partir de la gestion de recursos criticos asume que el conocimiento puede
existir de forma independiente a las personas, al ser alojado en dispositivos o artefactos
que permite su retencion o desplazamiento. Esta manera de entender conocimiento no
toma en consideracion la dificultad de delimitar lo que es conocimiento por su

connotacion ambigua (Alvesson 2011) o su caracter tacito. De hecho, bajo la perspectiva
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de conocimiento objetivado, importa mas el conocimiento que pueda plasmarse de forma

explicita, dejando de lado las creencias o habilidades que guardan un caracter mas tacito.

La presente investigacion reconoce que el conocimiento si puede ser objetivado, mientras

que a su vez busca no dejar de lado sus dimensiones contextuales, tacitas e idiosincraticas.

2.2.3. TIPOS DE CONOCIMIENTO Y SU CONVERSION

Las investigaciones de Nonaka (1994), y en particular las de Nonaka y Takeuchi (1995),
se enmarcan en el desarrollo de organizaciones posicionando al conocimiento como
factor principal de productividad. La distincion en Nonaka es la articulacion
epistemologica de varios niveles de conocimiento en una organizacion, que integrados a
través de su conversion forman el conocimiento organizacional necesario para toma de

decisiones y realizar innovacion.

2.2.3.1. Conocimiento explicito y tacito

Para Nonaka (1994), contar con conocimiento organizacional depende de distinguir las
fuentes de conocimiento internas y combinar su produccién. En la literatura vinculada a
la GC, la distincion comun de estas fuentes se vincula con conocimiento explicito y
conocimiento tacito. Lo explicito es lo evidente, que se plasma en conceptos y que se
manifiesta en datos, documentos y registros. Lo tacito es lo que no se distingue, pero que

sin embargo puede ser revelado.

Cuando se aborda lo tacito, Nonaka toma como referencia la distincion realizada por
Michael Polanyi (1962), que describe como se relaciona la estructura de los actos
conscientes de un individuo con una zona no consciente de la mente, que es importante
para que justamente se den dichos actos. El primero se lo identifica con lo explicito

mientras que el segundo con lo tacito.

Nonaka (1994) los explora como elementos epistemologicos que se diferencian entre si.
De hecho, el modelo que propone sobre creacion de conocimiento en la organizacion se
centra en la conversion de lo tacito hacia lo explicito. A su vez, Nonaka y Takeuchi (1995)
subdividen este conocimiento en dos tipos. Por un lado, estan las habilidades y formas de
hacer que son aprendidas en la practica; por otro, esta el aspecto cognitivo que engloba la
capacidad individual de contar con esquemas, modelos mentales, percepciones y

creencias.
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El uso que se ha hecho de la dimension tacita en la literatura de la GC ha sido amplio,
incluso llegando a lo ambiguo bajo el mantra de “conocimiento dificil de articular”
(Virtanen 2014: 44). Virtanen (2014: 65) resume el uso del concepto de conocimiento

tacito en tres direcciones:

1. Representaciones conscientes que pueden ser plasmadas de forma lingiiistica, a
través de informacion declarativa, proposiciones, textos.

2. Representaciones conscientes que son dificiles de articular, sea por limitaciones
del vocabulario, la riqueza de la misma representacion o una representacion aun
incompleta.

3. Contenido no consciente e inalcanzable, en cuanto no se puede convertir en

representaciones conscientes.

De acuerdo a Virtanen, la literatura de gestion de conocimiento se centra en los puntos 2
y 3 cuando habla de lo tacito, mientras que para Polanyi el concepto comprende solo en
la tercera definicion. Con todo, asumir la separacion entre las dos caracteristicas de
conocimiento tal y como lo hace Nonaka es una lectura equivocada del concepto de
conocimiento que postulaba Polanyi (Virtanen 2014: 64; Czarniawska 2014: 74),
afirmando que el conocimiento es indivisible, donde lo explicito y ticito no son
propiedades separadas sino relacionadas en un continuo. Para usar el conocimiento

explicito siempre se requiere de un segundo plano, donde opera lo tacito.

Lo anterior se puede ilustrar mediante el aprendizaje de un instrumento o artefacto. Para
usarlo, se requiere un nivel de adaptacion en los planos cognitivo y sensorial; una vez que
la facilidad de la interaccion con el artefacto estd asegurada, entonces se puede ampliar
la vista y tomar atencion a otros elementos que enriqueceran la experiencia de uso. Asi,
por ejemplo, cuando se ha aprendido a manejar, cada vez la atencion estara centrada
menos en como operar el auto (que pasa a formar parte de lo tacito), y mas bien se
enfocara la atencion y procesamiento en otro tipo de informacion contextual (Tsoukas
2005: 150), tales como las condiciones de la pista o usar un teléfono celular a la vez que

se maneja.

El propio Nonaka, en colaboracion con Von Krogh, suscribid la idea de continuidad de
ambas dimensiones en escritos posteriores (2009: 638), aclarando en todo caso que no

todo lo tacito se puede convertir en conocimiento explicito, pero eso no cambia el hecho



23

que para crear conocimiento organizacional sea de todos modos necesario “externalizar”

conocimiento proveniente de lo tacito e individual.

Asi, todo conocimiento explicito tiene su base en la experiencia vivida (Collins citado en
Stephens, Atkinson y Glasner 2011: 797), la cual no puede ser expuesta y explicada en
su totalidad, y donde el conocimiento tacito es el soporte personal que permite encontrar

correspondencias entre las reglas organizacionales y la operacion en la practica.

2.2.3.2. La conversion del conocimiento

Expuestos los conceptos de conocimiento explicito y tacito, el modelo de Nonaka plantea
la posibilidad de crear conocimiento en base a una conversion de lo tacito a lo explicito.
El objetivo es que el conocimiento personal de los individuos pueda traducirse y
justificarse socialmente, de tal modo que el conocimiento de la organizacion se expanda
y difunda. Nonaka realiza el planteamiento bajo el paradigma de las teorias de la
organizacion basada en recursos. Asi, el autor resalta la necesidad de entender cémo
construir de forma efectiva el conocimiento organizacional como recurso que puede ser
replicado y difundido, tal como lo alienta la Vision de la Empresa Basada en

Conocimiento.

El énfasis en el modelo estd en asegurar la representacion del conocimiento creado para
beneficio de toda la organizacion. Es también una critica al enfoque de procesamiento de
informacion externa para la toma de decisiones, ya que este esquema no alienta o recupera
los resultados de espacios de creatividad que se pueden dar en una organizacion (Nonaka,

von Krogh y Voelpel 2006).

A continuacién se resume de forma breve los procesos involucrados en el modelo de

conversion de conocimiento tacito a explicito y viceversa (Nonaka 1994: 18-19):

e Externalizacion: el conocimiento tacito se convierte en explicito a través de
representaciones que puedan ser comprendidas por terceros a través de
mecanismos tales como la metafora, la analogia, las hipotesis y los modelos.

e Socializacion: el conocimiento tacito se convierte en nuevo conocimiento a través
de la experiencia compartida, transmitiéndose como modelos mentales en comin
y habilidades técnicas, a través de observacion, imitacion y practica.

e Internalizacion: el conocimiento explicito se convierte en tacito; el aprendizaje
se produce en el quehacer donde el conocimiento es verbalizado y diagramado

con la ayuda de documentos o historias orales.
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e Combinacion: el conocimiento explicito se convierte en nuevo conocimiento
explicito mediante el proceso de sintetizar conceptos e incorporarlos en un
sistema, donde los individuos pueden combinar conocimiento con el soporte de
documentos, reuniones y conversaciones. La informacion que queda plasmada se

puede reconfigurar a través de la categorizacion y la combinacion.

La creacion de conocimiento organizacional, como instancia distinta al conocimiento
individual, se da cuando los cuatro procesos son gestionados de forma organica y en un
ciclo continuo (Nonaka 1994). El resultado no es que se cuenta con conocimiento de por
si, sino que una organizacion mejora su capacidad para actuar a partir de la acumulacion
de conocimiento que se logra. A su vez, este nuevo conocimiento creado debe ser
integrado con los sistemas de conocimiento e infraestructura disponible en la
organizacion, sean sistemas de informacion, archivos, procedimientos y rutinas (Nonaka,

von Krogh y Voelpel 2006).

Hay que anotar que existe una revision critica a la posibilidad de la conversion,
relacionado con las caracteristicas del conocimiento tacito. La disponibilidad de nuevo
conocimiento explicito a partir de lo revelado en la socializacion o en la internalizacion
asume lo tacito como lo que estd disponible para hacer generalizaciones y
representaciones. Por ejemplo, cuando Nonaka y Takeuchi (1995) explican cémo en un
programa de entrenamiento se adquirié conocimiento a través de la socializacion, se da a
entender que solo bastaba con visibilizar bajo la forma de proposiciones lo que estaba
oculto pero previamente disponible. Entonces, el mecanismo de adquisicion de
conocimiento (socializacidon) podia ser diferente a la externalizacion pero el resultado era
el mismo (Tsoukas 2005: 154). De ser asi, la conversion apuntaria mas a la transmision

de conocimiento técnico, antes que “convertir” lo tacito no consciente.

En su revision de qué conocimiento se puede convertir hacia lo organizacional, Tsoukas
(2005) comenta que lo que se trasmite solo puede ser el conocimiento relevante, que se
puede abreviar en proposiciones, pero no el conocimiento detallado de la practica, que
permanece en lo tacito (p. 156). En otras palabras, hay un ambito inefable que no se puede
comunicar, lo que no descarta el aprendizaje de lo tacito siempre y cuando el interesado
se interne en el contexto de procedencia donde los miembros de la organizacion trabajan
apoyandose en dicho conocimiento tacito (Tsoukas 2005: 156). Adicionalmente, el

conocimiento organizacional creado, que pueda ser recogido e internalizado por terceros
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que también forman parte de la organizacion, no es lo que directamente se aplica de nuevo
en la practica, sino las versiones revisadas que lo conjugan con conocimiento personal y

tacito de otros miembros de la organizacion (Tsoukas 2005: 142).

Nonaka, y por extension Polanyi, rescatan el aspecto subjetivo como la dimensioén que no
se debe dejar de reconocer al visualizar donde se crea conocimiento y se produce
innovacion. No basta con solo reconocer al conocimiento como lo que se puede sintetizar
en proposiciones que puedan estar sujetas a operaciones de verificacion y justificacion
social. Ambos andlisis se proponen en contextos académicos que priorizaban lo objetivo:
en el caso de Polanyi, desarrollando una critica a no solo mirar el descubrimiento
cientifico como un esfuerzo cuyos resultados sean solamente las ideas probadas con
logicas de induccion y deduccion; en el caso de Nonaka, cuestionando las teorias de
organizacion sobre toma de decision organizacional basado en procesamiento de
informacion externa, sin considerar la experiencia de los integrantes. Asi, ambos analisis
pretendian explicar situaciones de innovacion con el uso de recursos del saber tacito

(Virtanen 2014: 70).

Resumiendo el sentido de conversion para Nonaka, su modelo racionaliza la posibilidad
de crear conocimiento organizacional a partir de la experiencia individual. Este
conocimiento es entendido como la capacidad para distinguir situaciones o problemas y
la capacidad para actuar sobre la base de esa distincion, en beneficio de la organizacion.
En el camino, se construye y se amplia la base organizacional de recursos de
conocimiento y se asegura contar con una infraestructura que justamente permita

acumular estos recursos.

2.2.4. ACTIVIDADES DE GESTION DEL CONOCIMIENTO
Por lo expuesto, la gestion del conocimiento aparecié como una necesidad de gestion a
partir de los cambios econdmicos y tecnoldgicos, junto al desarrollo de teorias de

organizacion que enfatizaban la importancia del conocimiento para la creacion de valor.

La GC como practica de gestion busca mejorar las capacidades de una organizacion para
actuar y hacer distinciones que sean relevantes para la toma de decisiones. En ese sentido,
como discurso ofrece dar facilidades no solo para los niveles gerenciales, sino también
para que las personas involucradas en las tareas de organizacion puedan hacer mejor su

trabajo, reconociendo conocimiento explicito, mejorando el bagaje de conocimiento
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tacito y rescatando conocimiento practico que pueda ser generalizado, legitimado y

aprovechado organizacionalmente.

La practica de GC se descompone en un conjunto de procesos (Alavi y Leidner 2001:
115-116), que permita por un lado contar con la capacidad absortiva deseada para no solo
adquirir conocimiento adicional -sea desde fuera de la organizacion o aprovechando
fuentes internas-, sino para que los miembros de esa misma organizaciéon aprendan o
desaprendan lo necesario para lograr objetivos de trabajo. Cada proceso puede involucrar
determinadas actividades de promocion de aprendizaje o gestion de informacion. Para
ofrecer un marco general de estos procesos, la literatura de GC ofrece varios modelos,
incluyendo el modelo de conversion de conocimiento expuesto en la seccion “2.2.3. Tipos

de conocimiento y su conversion”.

La presente investigacion usa el modelo de Figueiredo (2001). Si bien esta pensado hacia
el aprendizaje dentro de unidades productivas, que no son el foco de este trabajo, se usa
por tres razones. Primero, ofrece variables que ayudan a informar sobre las
particularidades de un proceso de GC que sea realizado en una organizacion; por ejemplo,
determinando la variedad de actividades o la frecuencia de operacion. Asimismo, la
intencion del modelo es reconocer procesos que conducen hacia el aprendizaje en
beneficio de la entidad, antes que quedarse como una gestion de conocimiento entendida
solo como gestion de recursos®. Asi, si bien los procesos son categorizados como procesos
de aprendizaje, se incluye los procesos de adquisicion de conocimiento externo e interno
(Leonard-Barton 1995) y la socializacion y codificacion como parte de una conversion

de conocimiento (Nonaka 1995).

Como tercera razon, se toma en cuenta la racionalidad que se tuvo en la construccion del
modelo. Figueiredo (2001) lo usa para analizar la influencia del aprendizaje
organizacional en el desarrollo tecnoldgico de unidades productivas procedentes de paises
emergentes econdmicamente. Este tipo de empresas no aporta conocimiento que
contribuya a una vanguardia tecnologica; mas bien busca adquirir conocimiento externo
para fortalecer su capacidad tecnologica en aras de ser mas productivos. Si se extrapola

hacia la realidad de organizaciones publicas, lo que se espera en proyectos de

3 Para un listado de modelos se puede revisar Auernhammer y Hall (2014: 156), aunque se centra en
modelos que relacionan los conceptos de conocimiento, creatividad e innovacion. Ver también Heisig
(2009).

4 Para una critica a la gestién de conocimiento solo como gestion de recursos observar Swan y Scarbrough
(2001) y Duguid (2004)
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modernizacion es que dichas entidades mejoren su capacidad de tomar decisiones y
resolver problemas. Su productividad se valora en funcion del valor publico que
entreguen y para eso se requiere que estas entidades aprendan a adquirir y retener
conocimiento, sumado a su aprovechamiento para mejorar capacidades organizacionales.
Esta necesidad de “dar el salto”, donde el conocimiento sea catalizador de capacidades,
es una premisa del modelo, por ello su pertinencia para ayudar a analizar en el capitulo 5

el discurso de la GC en el proceso de modernizacion en el Estado Peruano.

De acuerdo al modelo expuesto, las actividades vinculadas con la GC se agrupan

conforme a lo mostrado en la Tabla 1:

Tabla 1: Actividades incluidas en procesos de aprendizaje

Procesos de aprendizaje | Actividades incluidas
Adquisicion de conocimiento

Adquisicion de Contratacion de expertos bajo consultorias.
conocimiento externo Capacitacion externa.

Visitas técnicas externas.

Adquisicion de literatura técnica.

Proyectos con clientes.

Adquisicion de Cursos in-house.

conocimiento interno Estrategias de aprender haciendo.

Tinkering (mejora de un sistema o método de manera
casual y experimental).

Ingenieria inversa.

Formacion de equipos para proyectos de estandarizacion
0 experimentacion o intercambio de conocimiento tacito.
Conversion de conocimiento

Socializacion de Formacion de grupos de trabajo ad-hoc (para resolucion
conocimiento de problemas, identificacion de anomalias o de buenas
précticas).

Entrenamiento on-the-job.

Reuniones periodicas de analisis.

Diagnésticos del trabajo operativo.

Auditoria de procesos.

Codificacion de Sistematizacion de experiencias.

conocimiento Reportes de visitas técnicas o capacitacion externa.
Reportes de anomalias o de buenas practicas.
Estandarizacion de actividades y procesos.

Desarrollo de manuales, protocolos y documentacion de
actividades y procesos.

Fuente: Figueiredo (2001)
Ademés, los valores y variables que pueden dar cuenta de incidencias y cambios en la

forma de abordar las actividades se listan en la Tabla 2:
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Variable Alcance Valores
Variedad La existencia o no de actividades que | Ausencia
formen parte del proceso (Ausencia o
presencia).
En caso existan actividades, la Presencia (Limitado /
variedad de actividades se determina Moderado / Diverso)
desde ‘limitado’ a ‘diverso’.
Intensidad Por cada actividad, la frecuencia en su | Unica
ejecucion. Intermitente
Continuo
Funcionalidad Por cada actividad, la disposicion de Pobre
procedimientos y rutinas para que la Moderado
actividad sea operativa. Bueno
Excelente
Interaccion Débil
Moderado
Fuerte

Fuente: Figueiredo (2001)

Entonces, para analizar como se desarrolla alguna actividad, se puede observar a partir de
las variables. Por ejemplo, para la promocion de grupos de trabajo ad-hoc (incluido en el
proceso socializacién de conocimiento), se puede observar si su presencia esta solo
localizada en &reas puntuales de la organizacion (presencia limitada); si la frecuencia de
las reuniones es una vez por mes (intensidad continua) o solo de manera excepcional
(intensidad tnica); o si el desarrollo del grupo (o los grupos) cuenta con criterios y

procedimientos para asegurar su propia creacion u operacion (funcionalidad).

El modelo planteado permite observar como los procesos vinculados a la GC involucran
la realizacion de actividades en torno a la gestion de informacidn, los sistemas de
informacion y la experiencia personal de miembros de la organizacion. A través del uso
conjugado de conocimiento explicito y tacito se define ese conjunto de creencias y
proposiciones que sera considerado conocimiento organizacional. Se configura asi una
alterativa de gestion no solo para mejorar funcionamiento sino para imaginar nuevas

realidades para tomar accion.

2.3. GESTION DEL CONOCIMIENTO EN LA GESTION PUBLICA
Habiéndose expuesto que la GC estd llamada a fortalecer la capacidad del saber actuar y
producir en una organizacion, toca explorar el rol de este enfoque de gestion en

organizaciones publicas. Para ello, se hace una revision de la literatura que aborda la
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gestion publica y la GC, pero primero se hace una delimitacion basica sobre el campo de

la gestion publica, y como se busca su modernizacion con el uso de politicas publicas.

2.3.1. GESTION PUBLICA

La gestion publica es el “proceso permanente de decisiones y acciones publicas
(adoptadas o realizadas por funcionarios) cuya finalidad es cumplir las funciones y las
metas prefijadas por las politicas y los planes gubernamentales, asi como las normas
vigentes, para garantizar el funcionamiento del Estado y la prestacion oportuna y eficiente
de los servicios publicos” (Presidencia del Consejo de Ministros 2012a: 7). Dos
perspectivas utiles para examinar lo que esto involucra es situarlo en el contexto de la

administracion de organizaciones publicas y en el marco de implementacion de politicas.

2.3.1.1. Administracién de organizaciones publicas

Desde el plano de existencia de organizaciones, la gestion publica es el conglomerado de
acciones que se realiza para el funcionamiento de una o mas organizaciones publicas,
bajo el contexto de un Estado Administrativo. Se entiende por Estado Administrativo a la
perspectiva de Estado como productor de bienes y servicios®, legitimado desde tres
planos, el politico, juridico y econdomico (Guerrero 2011). En el plano politico, se justifica
la intervencion del Estado en beneficio del ciudadano. Desde lo juridico, se configura una
estructura legal que se distribuye en un conjunto de organizaciones publicas que reciben
mandatos y reglas. Luego, en el nivel economico, la consideracion se centra en la

eficiencia en funcidn al uso de dinero publico.

Cada organismo publico despliega su forma de organizar y actuar de acuerdo al mandato
recibido. Si bien se puede identificar funciones gerenciales como planificacion, control y
desarrollo de capacidades en organizaciones en general, mas alla si son publicas o
privadas, existen algunas diferencias de operacion frente a lo que sucede en el sector
privado. Por ejemplo, cada entidad publica se circunscribe dentro de un Estado
Administrativo, con principios legales y una estructura que todos cumplen, lo que también
implica el desarrollo de relaciones entre entidades. Estas relaciones pueden tener una
logica de competencia cuando deben competir por los mismos fondos publicos o cuando

cuentan con “misiones” similares. De contraparte, también puede existir una necesidad

5 El Estado como concepto puede ser definido enfatizando determinadas funciones que cumple, sea de
control, regulacion, desarrollo de infraestructura o fiscalizacion (Gamboa 2015). La presente investigacion
se interesa mas en su rol en la provisidn de servicios publicos.



30

de cooperacion; por ejemplo, cuando deben articular acciones en un contexto de

implementacion de una politica publica (Franco 2016: 94-95).

Estas caracteristicas influyen no solo en la relacion entre entidades publicas, sino sobre
como cada organizacion plantea su organizacion y estrategias de logro hacia su mision
respectiva. Son algunas de estas caracteristicas mencionadas las que justamente hacen
diferente la gestion publica con respecto a la gestion de organizaciones privadas (Stone,

Bigelow y Crittenden 1999).

2.3.1.2. Desarrollo e implementacion de politicas publicas

Las politicas publicas es el conjunto de decisiones y actividades realizadas para responder
a un objetivo de gobierno o para posibilitar un cambio positivo, sea para el bien comun o
para contrarrestar problemas publicos (Subirats y otros 2008). En ese marco, la gestion
publica se puede considerar como el conjunto de actividades que se realiza para que las
politicas publicas se ejecuten y puedan cumplir con el propdsito de la clase politica

gobernante.

Las politicas publicas suelen ser conceptualizadas o explicadas bajo un esquema que

comprende las siguientes etapas:

e Puesta en agenda: Se reconoce un problema o situacion en el ambito de lo
publico que requiere intervencion. Asimismo, se identifica la existencia de un
grupo objetivo en el origen del problema publico (Subirats y otros 2008;
Kingdon 1994).

e Fase pre-decisional: Se establece una forma de organizar la accion
gubernamental con miras a definir la estrategia que incida en el problema
publico (Kingdon 1994).

e Disefio de politica: Se delinean alternativas de cambio y se opta por una de
ellas. No se afronta directamente el problema, sino se determina lo necesario
para afrontarlo, a nivel de recursos, disefio organizacional, alianzas y
secuencia de pasos. Definida la estrategia, se determina también el argumento
que defienda el programa o solucion, en aras de su viabilidad politica (Majone
1997). De manera formal, como resultado del proceso, puede existir una
norma publicada como parte de un conjunto de “evidencia de actos formales”

(Subirats y otros 2008).
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e Implementacion: Se profundiza en cémo desplegar la politica. Se requiere
mayor detalle sobre la secuencia de acciones para la ejecucion y el cambio de
rutinas a nivel de organismos publicos y a nivel de involucramiento de
interesados o actores externos. Esta etapa es la que menos atencion ha recibido
en las practicas y estudios de politicas publicas. Conceptualmente, también
fue objeto de un enfoque mecanicista, donde lo que importa es aplicar lo que
ya fue decidido en el disefio. Luego estudios posteriores remarcaron la
complejidad necesaria para hacer viable el dictado de politicas (Cortazar 2005;
Subirats y otros 2008; Majone 1997)

e Evaluacion de politicas: Los resultados del programa o propuesta de cambio
son observados desde el plano cuantitativo (indicadores medibles), o
cualitativo (lecciones aprendidas), que informan sobre cémo los productos de
la politica repercutieron en la realidad o en la solucion del problema publica

previamente delimitado.

Estas divisiones en el ciclo de politicas responden mas a fines didacticos (Alza 2012) que
a un reflejo directo de lo que sucede en la practica, donde las etapas se traslapan. En todo
caso, las divisiones en cuestion muestran una faceta técnica sobre el disefio y aplicacion
de politicas publicas, donde se asume un proceso racional, con su establecimiento de
problema, descomposicion de causas, interconexiones y consecuencias (Montecinos
2007). Pero los limites entre las actividades de disefio e implementacion pueden ser
dificiles de delimitar en la observacion. Después de todo, el proceso de politica publica
es un cumulo de esfuerzo contingente, que se va ajustando o cambiando a partir de la
interaccion y negociacion con varios tipos de actores. En otras palabras, no es algo que
acontece de una vez por todas, sino que tiene una connotaciéon mas procesual. En ese
sentido, por ejemplo, mencionar que el disefio culmina con la publicaciéon de una norma
es restringir la complejidad de un proceso de politica. No obstante, es necesario acotar y
establecer discrecionalmente unos parametros de descripcion para exposicion y
explicacion de los procesos involucrados. Asi, esta aclaracion de etapas serd de ayuda en

la exposicion del estudio de caso en el capitulo 4.

Tradicionalmente, la gestion publica ha sido considerada como una mera gestion
administrativa de lo que ya se ha disefiado y establecido en una politica publica (Aguilar
1993), pero luego ha aparecido literatura en las ciencias politicas y en las administrativas

sobre la complejidad de esta gestion. Por un lado -conforme se menciond al describir la
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etapa de implementacién de politicas-, se ha cuestionado la dualidad enfatizada entre
disefio y aplicacion de politica, donde se asume que la inversion de esfuerzo radica en el
disefio, sin reconocer el esfuerzo politico y estrategias de consenso que son requeridos al
momento de que las organizaciones publicas tengan que asumir ciertos compromisos o
tareas para que las politicas delineadas funcionen. Por otro lado, se critica la falta de
mencion sobre las dificultades que aparecen para que los gerentes publicos o servidores
cambien rutinas y compaginen normativa e instrucciones que reciben desde varios lados
del sector publico (Cortazar 2005, Cejudo y Lopez 2014). Todo esto para concluir que la
elaboracion o disefio de politicas también demanda de la gestion publica. Asi, la gestion
publica y la elaboracion de politicas son procesos dindmicos que se interrelacionan
estrechamente, o para decirlo metaforicamente, son dos caras de una misma moneda

(Alza 2014).

2.3.2. MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA

Se menciond en el apartado previo que el propdsito de las politicas publicas es mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos. Para lograr este propodsito también se cuenta con
reformas que no tienen incidencia directa en la poblacidn, sino que preparan el terreno
organizacional para justamente mejorar la efectividad de las politicas que si inciden de

cara a la ciudadania.

Las politicas de modernizacidon son las reformas realizadas en la forma de gestionar y
organizar los recursos de la gestién publica. Su objeto de cambio se puede dividir, en
lineas generales, en alguno de los siguientes aspectos de gestion (Barzelay y otros 2002:

3-4):

e Organizacion de gobierno

e Proceso de planeacion del gasto y compras
e Presupuesto publico y gestion financiera

e Recursos humanos y direccion ptblica

e Operacion de organizaciones, métodos

e Supervision y auditoria

Asi, la idea de modernizacion demanda un proceso de cambio, con politicas publicas y
estrategias, para los aspectos organizativos y administrativos, incluyendo practicas

gerenciales que forman parte de lo que se conoce como gestion publica. En lo que respecta
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al estudio de caso que se aborda en el capitulo 4, se analiza una politica que se centra en

el penultimo aspecto listado, en mejora de la operacidon de organizaciones publicas.

Para examinar en detalle los cambios que forman parte de un proceso de modernizacién
se puede examinar los argumentos usados para realizar dichos cambios. Después de todo,
un proceso de politica publica puede también observarse desde el punto de vista
cognitivo, donde la persuasion es un elemento relevante para el logro de consensos y la

viabilidad en la introduccion de nuevas estrategias (Subirats y otros 2008).

Al examinar los argumentos hay que observar que los mismos se pueden dividir en sub-
argumentos®. Luego, cada sub-argumento encierra una propuesta de cambio, que en el
caso de una modernizacion de gestion publica puede ir en dos sentidos: o disefio
organizativo para el control y la evaluacion, o mejora en el rol de la burocracia y los
recursos humanos que operan en lo publico (Barzelay 2000). El sub-argumento no se
completa solo con la propuesta, sino que involucra un proceso de argumentar, donde se

recurre a ciertas justificaciones o circunstancias que ayudan a respaldar dicha propuesta.

Las justificaciones usadas pueden apelar a ciertos valores normativos. Hood (1991: 10-
11) refiere que las oleadas de cambios en administraciones publicas se han basado
historicamente en tres tipos de valores: eficiencia, integridad y control de riesgos. De
hecho, es el uso de algunos de estos valores lo que influye en la manera de definir los
problemas publicos y la forma de solucionarlos. Por ejemplo, lo que puede activar
cambios en una gestion publica es la comprobacion de que los servicios publicos no
cumplen con expectativas ciudadanas por falta de cobertura (problema de eficiencia) o
porque se descubre indicios de corrupcion y practicas patrimonialistas en el uso de dinero

publico (problema de integridad).

Por lo expuesto, los discursos de modernizacion se pueden descomponer en argumentos
administrativos que contienen propuestas de cambios, justificaciones y valores
relacionados. En todo caso, qué reformar, bajo qué enfoque y el como pueden estar
influenciados por discursos o modas que enfatizan ciertas ideas o aspectos necesarios para

el cambio’.

6 Para analisis sobre las estructuras argumentales usadas en reformas de modernizacién o administrativas
se puede revisar Barzelay (2000).

7 Nétese que cuando se habla de “moda” no se expresa una intencionalidad negativa, sino como una
corriente contemporanea de ideas que influyen el quehacer de organizaciones. Como ejemplo del uso del
concepto de modas como forma de difusién de ideas en gestion se puede revisar Grant (2011).
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Un grupo de argumentos que lograron legitimidad para cambios en la gestion publica en
los ultimos treinta afios se engloban bajo el paraguas de la Nueva Gestion Publica (NGP).
La NGP enmarca el escenario de cambios administrativos que se realizaron a partir de
reformas politicas en paises anglosajones como Australia, Nueva Zelandia y Reino
Unido, con la consiguiente repercusion en paises de América Latina. Entre las doctrinas
que transcendieron como parte de esta corriente estd el modelo gerencial de eficiencia y
control en las operaciones publicas, la mirada a las estrategias del mundo privado para
ser replicadas o importadas, y el énfasis en los atributos de calidad para con los productos
o servicios a ser entregados al ciudadano (Waissbluth 2002). La argumentacion para
dichas acciones recurre a valores de eficiencia y ahorro de costos, donde son sefialados
como problemas la repeticion de tareas y la falta de calidad en los productos finales que

reciben los ciudadanos.

Dichos discursos con énfasis en la eficiencia han recibido respaldo y han influenciado las
administraciones publicas alrededor del mundo. En contraposicion han aparecido
argumentos como respuestas o criticas al discurso de la eficiencia. Estd por ejemplo el
argumento de la gobernanza, que incorpora la necesidad de la participacion y la
incorporacion de ciudadanos y terceros en el disefio de las politicas de gestion publica
(Jiménez 2015). Asimismo, el enfoque de gestiobn no se tiene que centrar en la
organizacion atendiendo solo las operaciones internas, como enfatiza la NGP, sino que
puede ampliarse hacia aspectos inter-organizativos, donde es necesario la articulacion

entre instituciones para responder a escenarios mas complejos (Rhodes 2005).

La mencidn a estos enfoques de modernizacion no quiere decir que la observacion sobre
sus distintas aplicaciones sea clara de distinguir, donde se establece qué organizacion
publica o Estado Administrativo sigue un enfoque en particular. Lo que predomina mas
bien es la convivencia de estilos y la sobrevivencia de formas, los mismos que se van

acumulando en normativa, estrategias, instrumentos y rutinas.

Con todo, lo que mas ha influido al menos para América Latina ha sido el paradigma de
la eficiencia, conforme se observa en los procesos de modernizacién que se han venido
realizado en diversos paises. Puede involucrar una connotacion ideoldgica, tomando en
cuenta una tendencia marcada desde los afios ochenta de reducir las capacidades del
Estado para aumentar la importancia del mercado como articulador de las relaciones

sociales en la sociedad (Rami6 2001). Pero también ha existido una necesidad concreta
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de actualizar la forma de organizacion burocratica en los sectores publicos. Como una

forma de resumir las caracteristicas de este paradigma se puede mencionar:

e Seintroduce el gerencialismo que prioriza atributos econdémicos en la gestion,
en cuanto la administracién se entiende como una productora de bienes y
servicios y donde los ciudadanos toman caracteristicas de clientes (Guerrero
2011: 191).

e QOcurre un cambio de valores sobre el objetivo del trabajo, donde no se trabaja
para cumplir funciones delegadas por una autoridad, sino en beneficio de los

ciudadanos-clientes.

Como se observara en el estudio de caso del capitulo 4, el énfasis en el caso peruano sigue
el patron de la eficiencia en los argumentos usados para la Politica de Modernizacion. Es

en dicho marco que se recurre a la GC.

2.3.3. GESTION DEL CONOCIMIENTO EN LA GESTION PUBLICA
Con miras a continuar contextualizando el estudio de caso, se describe la GC como

concepto en el marco de los discursos de gestion publica.

En su momento, algunos autores reconocian la falta de una literatura extensa sobre la
aplicacion de la GC en organizaciones publicas (Willem y Buelens 2007; Riege y Lindsay
2006), por lo que no se conocia del todo cuales son los factores que pueden funcionar en
este tipo de organizacion. Pese a ello, hay una tendencia creciente en la publicacion de
articulos académicos que si lo abordan en los ultimos afios, aunque su influencia es
limitada como lo evidencia el bajo impacto a nivel de citacion (Massaro, Dumay y Garlatti
2015). Por lo demas, los trabajos de investigacion abarcan mads estudios en
organizaciones que ofrecen un servicio publico (como por ejemplo las universidades)
pero que no necesariamente tienen un control gubernamental directo. Asimismo, el mayor
tipo de estudios radica en centros de educacion e investigacion (Massaro, Dumay y
Garlatti 2015). Luego, en la observacion de investigaciones desde el punto de vista
geografico, la procedencia de los estudios se ubica en el continente asiatico, con pocos

estudios en Sudamérica (Massaro, Dumay y Garlatti 2015).

Es decir, atin existe la necesidad de entender como la GC esta evolucionando dentro del
contexto variado de organizaciones publicas (Garlatti y otros 2014). Desde lo ya

trabajado, el andlisis realizado se puede descomponer desde las caracteristicas y
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condiciones que ofrece el sector publico para la GC, las justificaciones usadas para

argumentar su aplicacion y los factores que inciden en su éxito como practica de gestion.

Las organizaciones publicas ofrecen caracteristicas particulares sobre el uso del
conocimiento. Asi, se comenta que son organizaciones intensivas de conocimiento
(Huang 2014), sea por el despliegue involucrado de politicas publicas, sea por la
necesidad de involucramiento e interaccion con la ciudadania, o por la necesidad de
articular y colaborar entre entidades publicas (Jennex y Smolnik 2011), como fue referido
en la seccion “2.3.1.1 Administracion de organizaciones publicas”. Por estas sefas, las
estrategias de GC a seguir no necesariamente tienen que seguir las tendencias asumidas

en el sector privado (UNPAN 2003).

Yendo mas hacia los discursos que promocionan la GC para la gestion publica, se puede
observar algunas tendencias en las justificaciones usadas para su implementacion. Como
se ha examinado en la seccion “2.3.2 Modernizacion de la gestion publica”, una de las
tendencias de la NGP ha sido la incorporacion de instrumentos de gestion que favorecen
la eficacia, importados de la ldgica de las organizaciones privadas. La justificacion se
centra en que hay que operar bajo nuevos modelos de gestion que prioricen la efectividad
en la entrega del servicio publico. No obstante, como se ha observado en la citada seccion,
la forma de administrar lo publico también ha recibido enfoques mas relacionados a la
integridad y a la gestion de riesgos. Si se extrapola a los argumentos usados en la
necesidad de implementar GC en la gestion publica, se puede identificar el sumario en la
literatura relacionada conforme se muestra en la Tabla 3.

Tabla 3: Justificaciones para implementar la gestion del conocimiento en la gestion
publica.

Justificacién Autores referenciados

EFICIENCIA
Eficiencia y efectividad Mbhalati (2014);
Organisation for Economic Co-

operation and Development
(2003)

Necesidad de incorporar instrumentos que apoyen De Angelis (2016)
el logro de resultados, con énfasis en el ciudadano-
cliente.

Reducir costos y tiempos en la gestion (eficiencia) | Sandhu, Kishore y Umi (2011)
Mbhalati (2014)
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Justificacion

Autores referenciados

Orientado a la mejora en los servicios, productos o
procesos.

Maximizar eficiencia a través de todo servicio
publico, conectando silos de informacion a través
de diferentes niveles de gobierno.

Puede maximizar productividad en diferentes
niveles de gobierno.

Una respuesta a la rigidez de la burocracia,
priorizando procesos en vez de jerarquia.

Asegurar servicio publico efectivo

Si el paradigma post-burocratico resalta la
flexibilidad en organizacién en pos de efectividad,
introducir GC se justifica por la necesidad de
administrar relacion en espacios no tradicionales al
establecer un lenguaje facilitador

Mejorar la organizacion de conocimiento intensivo
en el contexto del desarrollo de politicas.

Organization for Economic
Co-operation and Development
(2010: 12)

Riege y Lindsay (2006)

Jain (2009)

Batista y otros (2005)

Wiig (2002)

Peluffo y Catalan (2002: 9).

Winter y Traunmuller 2004: 45
(Citado en Purén-Cid 2013).

INTEGRIDAD

GC ofrece oportunidad para recuperar la confianza
en el Estado.

Diseminar y aplicar conocimiento significa
compromiso por la transparencia.

GC puede contribuir en la lucha contra la
corrupcion.

United Nations (2007)

Batista y otros (2005)

Elkadi 2013; Tung y Rieck
2005 (Citado en Pérez 2016).

desastres

GC puede mejorar la relacion y fortalecimiento de | Riege y Lindsay (2006)
cooperacion con la ciudadania.

Oportunidad para involucrar a ciudadanos en Wiig (2002).

procesos de reforma.

GESTION DE RIESGOS

Tratar de manera adecuada desafios inesperados y Batista (2004)

Hay que mencionar que el cuadro anterior no pretende exhaustividad, sino parte de una

muestra de articulos especializados en la interseccion de la GC en lo publico. Permite

observar el énfasis en la eficiencia, en particular en la importancia de mejorar la entrega



38

de servicios publicos. No obstante, pese a dicha atencidon, estd pendiente que las
investigaciones relacionadas aterricen con mayor detalle sobre como el conocimiento es

esencial en la mejora de servicios publicos (Dumay 2012).

También se aprecia el uso de argumentos orientados a la necesidad de mejorar la
transparencia y la relacion con la ciudadania, las cuales son actitudes mas relacionadas
con la apreciacion de la integridad. Finalmente, se evidencia la escasez de argumentos
que se hayan basado en la gestion de riesgos. En todo caso, mas que revelar las razones
para exponer el uso de la gestion del conocimiento, la muestra de articulos informa sobre
la fuerza de una tendencia que va mas alla de la GC, si se toma en cuenta que este es uno
mas de los instrumentos “importados” de la literatura de gestion estratégica en un

contexto que prioriza fines vinculados a la eficiencia y productividad.

Uno de los aspectos que més explora la literatura de GC en la gestion publica es acerca
de las condiciones o factores que influyen en el éxito de proyectos de GC. Y esto esta
directamente relacionado con las capacidades y con los recursos con los que pueda contar
una organizacion publica, sea a nivel de recursos humanos, las estructuras o formas de
organizacion que faciliten u obstaculicen los proyectos, la manera de enfocar y usar los
sistemas de informacion de apoyo, ademas de los procesos de gestion que se establecen

para que las précticas de GC sean incorporadas como rutinas organizacionales.

En cuanto los factores humanos, lo que se ha estudiado son las condiciones que
promueven la motivacion para el intercambio de conocimiento entre servidores. Existen
autores que resaltan la condicion de la confianza, aunque también hay evidencia de que
este valor no es definitivo para compartir (Amayah 2010). Se requiere entonces estudiar
a nivel micro situacional como los servidores publicos realmente estdin compartiendo lo

que aprenden, o al menos como estan siendo informados sobre la utilidad de la GC?.

En lo que se refiere a los problemas de implementacion de los disefios organizacionales
vinculados a la GC, la literatura informa de ciertos problemas. Por ejemplo, cuando se
implementa un tipo de GC basado en una logica de comunidad de practica, pueden existir
barreras estructurales vinculadas a la forma de organizacion tradicional burocratica.
Harvey y otros (2013) reportan la dificultad de implementar métodos de comunicacion y

organizacion de trabajo para compartir conocimiento en estructuras jerarquizadas y

8 Un ejemplo de una estrategia de GC en un sistema publico con una estrategia comunicacional
deficiente se puede encontrar en Sandhu, Kishore y Umi (2011).
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rigidas, con funciones definidas. Asi, en un ambiente de procedimientos dentro de una
organizacion publica, una comunidad de practica no funcionaba como espacio de
aprendizaje. Igualmente, Ardichvili y otros (2006) informan también de como el contexto

de una organizacion burocratica limita formas de compartir conocimiento.

Con todo, se pueden encontrar algunas experiencias del uso del concepto de GC no solo
en organizaciones publicas sino como parte de una dindmica de modernizacion. En
particular, se puede sefialar la intervencion que esta llevando a cabo el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) en Colombia. El gobierno colombiano
cuenta con un Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, que ofrece elementos para una
mejora de desempeno de organizaciones publicas del pais, con la finalidad de mejorar los
beneficios ofrecidos a los ciudadanos (Consejo para la Gestion y Desempefio
Institucional: 2017). El modelo incluye 16 politicas administrativas lideradas por diversas
entidades. En una reciente actualizacion de dicho modelo, la DAFP incluyo¢ la politica de
Gestion del Conocimiento e Innovacidn, donde se invoca a las entidades publicas a incluir
procesos de GC a partir de cuatro ejes, tal como se muestra en la Tabla 4.

Tabla 4: Ejes de gestion de la dimension Gestion del Conocimiento del Modelo
Integrado de Planeacion y Gestion (Colombia)

Ejes de gestion Alcance
Generacion y Reconoce e involucra las siguientes actividades:
produccion del Ideacion, investigacion, innovacion, experimentacion.
conocimiento

Analitica institucional Busca identificar y ofrecer herramientas en torno a
coémo las entidades analizan sus datos (operativos,
misionales y estratégicos), asi como formas relevantes
de visualizar los mismos.

Herramientas para uso | Mostrar y compartir herramientas tecnoldgicas y

y apropiacion sistemas de informacion para la sistematizacion,
preservacion y acceso de la informacion que se
produzca.

Cultura de compartir y | Ofrecer formas y herramientas que permita la

difundir divulgacion, la capacitacion y el trabajo de equipo para

el aprovechamiento del conocimiento producido. Entre
la sugerencia de buenas practicas en este eje figura la
elaboracion de memorias, banco de éxitos, lineas de
tiempo, establecimiento de redes y comunidades de
practica.

Fuentes: Consejo para la Gestion y Desemperio Institucional (2017 75-76);

http://www.funcionpublica.gov.co/eva/conocimiento/index.html
Elaboracion propia
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Lo que se precisa en el modelo anterior es la interrelacion necesaria entre los ejes, ya que
por ejemplo las actividades para la generacion de conocimiento contribuyen con insumos
para la operacion de los procesos relacionados con los otros ejes. Por lo demaés, la DAFP
se encuentra en un proceso de sensibilizacion para que las entidades incorporen dichos
ejes a través de procesos y herramientas’. Esto lo hace a través de una de sus direcciones,
la Direccién de Gestion del Conocimiento, que justamente fue creada para dar una
respuesta organizacional que permita integrar el conocimiento que era producido por la
DAFP, pero que a su vez ayuda a ofrecer un ciclo de gestion del conocimiento que

complemente en general el ejercicio de la funcién publica!®,

En suma, la GC es una alternativa de gestion en el sector publico a nivel de discurso e
intentos de implementacion, conforme la literatura y experiencia que se ha referenciado.
Como argumento, mayormente se ha apelado a cuestiones de eficiencia. Como cambio
introducido en rutinas o reglas organizacionales, se ha reconocido problemas de
implementacidon por problemas estructurales o por el enfoque de GC que colisiona las
formas imperantes de organizacion en lo publico. En el estudio de caso a examinar en los
capitulos siguientes se contrastard la propuesta de Politica de Modernizacién con el

enfoque particular de GC propuesto.

% Hay incluso un sitio web que complementa esa sensibilizacién:
http://www.funcionpublica.gov.co/eva/conocimiento/index.html
10 Entrevista 9: 4-5, 12-13.


http://www.funcionpublica.gov.co/eva/conocimiento/index.html
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3. METODOLOGIA PARA EL ESTUDIO DE CASO

Se siguid un enfoque cualitativo y descriptivo, bajo la forma de un estudio de caso. El
estudio de caso es un método de investigacion cualitativo, que toma como unidad de
analisis un hecho o evento concreto, valido como fuente de conocimiento (Cibangu 2013:
203). Describe lo que paso en el hecho delimitado para el analisis, enfatizando el qué y el
como, conforme a lo esperado para un recojo de informacion siguiendo una metodologia

cualitativa (Silverman 2010).

3.1. PROCEDIMIENTO METODOLOGICO

Para realizar la descripcion del estudio de caso, se utilizo un método narrativo conforme
al modelo propuesto por Barzelay y Cortazar (2004: 27-28). Dicho método permitio
secuenciar y priorizar los hechos mas importantes del proceso a analizar, lo que favorecid
la exposicion sobre como evoluciono el disefio de la Politica de Modernizacion. El énfasis
en ese sentido es procesal, donde se resaltan los eventos que se fueron produciendo,
entendiendo el desarrollo de la politica en cuestion como un proceso antes que realizar
un analisis de actores o institucional. Es necesario precisar que no se realizd una
evaluacion del disefio e implementacion del componente GC en la Politica de
Modernizacion. Lo que se hizo mas bien fue describir la justificacion y expectativas de

introducir la GC en dicha Politica''.

Conforme al modelo antes mencionado, la figura 2 muestra la estructura narrativa

disefiada para la presente investigacion.

11 Sj bien la prioridad es la descripcidn procesal, no se deja de lado la exploracién de causas para ciertos
resultados; por ejemplo, el hecho que el aspecto de GC demord en verse plasmado como lineamientos
concretos para ser seguidos por toda entidad publica en el Estado Peruano. Se buscé también informar
por qué no funciond dicha parte de la Politica.
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Figura 2: Estructura narrativa para el proposito de la investigacion

En esta estructura, los eventos codificados s6lo con “E” son las unidades mas importantes
que requieren aparecer como preguntas en las fichas de entrevistas y al momento de hacer
el andlisis documental. Ademas, los datos que se recogieron luego en el trabajo de campo
facilitaron la relacion entre sub-eventos en el anélisis. Por ejemplo, se pudo constatar qué
cambios ocurridos en la Presidencia de Consejo de Ministros, asi como en la Secretaria
de Gestion Publica [ECS5], tuvieron relacion directa con el desarrollo de lineamientos de

GC en el marco de la Politica [E3].

En el ambito de los eventos contemporaneos se agrup6 el desarrollo de la Politica de
Modernizacion en general, incluyendo sus diversos componentes. Uno de los objetivos
de la Politica era articular lo que ya se estaba reformando en la administracién publica
peruana, como por ejemplo el enfoque de servicio civil y el de gestioén por resultados con
otros aspectos tales como la gestion de conocimiento. Los eventos contemporaneos hacen
referencia a todo lo que no es GC dentro de la Politica, tomando en consideracion ademas
que ya se contaba con una investigacion que abordaba cémo fue el disefio de esta Politica

desde el punto de vista de las ciencias politicas (Benites 2013).

Entre los eventos contemporaneos se cuenta con la estrategia general seguida en el
desarrollo de la Politica, tanto en la etapa de disefio como en la implementacion. Esto
incluye una descripcidon breve sobre como se lograron acuerdos con actores que fueron
involucrados en el proceso, a través del Grupo de Trabajo Interinstitucional que fue
constituido para dicho fin. También se incluye los acontecimientos que sucedieron luego

de la publicacion de la Politica, como una manera de visibilizar qué acciones se
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priorizaron en la Secretaria de Gestion Publica, que permita dar cuenta del contexto y
priorizacion que se asumi6 en paralelo a la necesidad de desarrollar los lineamientos de

GC que aparecian en la Politica.

Asimismo, los eventos anteriores son aquellos que anteceden al desarrollo de la Politica.
Estan vinculados al ingreso de nuevos funcionarios en el 2011 con el cambio de gobierno
en la Presidencia de la Republica y la seleccion de problemas de gestion calificados como
prioritarios en ser resueltos tanto por el nuevo gobierno como la opinidn publica. Por otro
lado, los eventos posteriores son aquellos que suceden luego de haberse concluido el
disefio y primera etapa de implementacion de la Politica, vinculados a la serie de cambios
que se han dado en la Presidencia del Consejo de Ministros luego de la entrada de un

nuevo gobierno producido en julio 2016.

Con el enfoque descrito, se armo6 el grupo de preguntas para el recojo de informacion,
planteadas por eventos y sub-eventos tal como se muestra en el anexo N° 1, donde el
énfasis radica en las preguntas en torno al evento principal. Algunas preguntas fueron
mas descriptivas, indagando sobre qué sub-eventos se dieron, quiénes lo promovieron y
como se desarrollaron; mientras que otras preguntas fueron mas de caracter explicativo
en cuanto se buscaba identificar en el relato por qué ocurrieron algunos hechos o cual fue

la 16gica de hacerlo de ese modo (Barzelay y Cortazar 2004: 34-35).

3.2. FUENTES DE INFORMACION

Las principales fuentes de informacion usadas involucran los documentos de trabajo
generados durante el disefio de la Politica, complementado con entrevistas a actores que
estuvieron involucrados en el desarrollo de la misma, sea quienes propusieron
directamente incluir a la gestion de conocimiento como componente, 0 quienes
participaron en los talleres que organizé en su momento la Secretaria de Gestion Publica
como parte del proceso de desarrollo de la Politica. Para lograr el acceso a las fuentes
documentales se solicitaron los permisos necesarios amparado en la Ley de Transparencia

y Acceso a la Informacion Publica (Ley N° 27806).

Por otro lado, las entrevistas buscaron profundizar la identificacion de tensiones o
posiciones contrarias en torno a la gestion de conocimiento durante el diseno de la
Politica, ademas de las razones por las cuales se consider6 importante incluir este aspecto
La lista final de personas entrevistadas figura en el anexo N° 2, incluyendo una

descripcion de las razones de su seleccion y una clasificacion por tipos, a fin de triangular
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informacion (Silverman 2010: 287) y evitar el sesgo particular de alguno de estos,

contrastando sus declaraciones con las fuentes documentales..

Las entrevistas ayudaron a identificar cuales fueron las acciones, propdsito y contexto
existentes; especificamente, cudl fue el problema que se enfrentaba en torno a los aspectos
de informacion y conocimiento, por qué se escogié la estrategia de gestion del
conocimiento, y qué derrotero posterior se siguio luego de la aprobacion de la Politica'?.
Por otro lado, el disefio de las preguntas para las entrevistas fue de caracter semi-
estructurado y se elabord en funciéon a los eventos interrelacionados en el disefio e
implementacion de la Politica, con el énfasis respectivo en la introduccion del tema
gestion del conocimiento y tomando como referencia las preguntas segmentadas en torno
a los eventos y sub-eventos de la Figura 2. En el anexo N° 3 figura el esquema general de

la ficha de entrevista que se usoé en el trabajo de campo.

3.3. POSICION DEL INVESTIGADOR

El investigador ha sido un actor interesado y atento al desarrollo de instrumentos que
permitan dilucidar como las rutinas organizacionales en organizaciones publicas pueden
cambiar con la ayuda de la GC, luego de que se public6 la Politica; esto, en razoén de haber
formado parte de un equipo funcional de gestion del conocimiento en una entidad publica
durante los afios 2015 y 2017. En ese sentido, el investigador tiene un punto de vista
particular sobre como evolucion6 el desarrollo posterior de la Politica por parte del 6rgano
rector involucrado, la Secretaria de Gestion Publica de la PCM, que no necesariamente

coincide con los entrevistados o las fuentes de informacion relacionadas.

La posicion laboral, por un lado, ha ayudado en la identificacion de entrevistados — dos
de ellas se las conocia de antemano por relacion laboral. Por otro lado, permitio participar
en el proceso de construccion de los lineamientos de gestion del conocimiento al asistir a

uno de los talleres que fueron organizados por el ente rector en materia de modernizacion.

Por ello, para que la presente investigacion no esté basada solo en el punto de vista del
investigador o de un entrevistado, se realizaron triangulaciones tal como se mencion6
previamente, buscando contrastes entre los testimonios y con lo que aparece en las fuentes

documentales.

12 En adelante, cuando haya referencia directa a alguna de las entrevistas realizadas, se incluird una nota
al pie de pagina indicando el nimero de entrevista consignado en el anexo N° 2, seguido del nimero de
pagina de la transcripcion precedido por dos puntos.
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4. ESTUDIO DE CASO: GESTION DEL CONOCIMIENTO EN LA
POLITICA NACIONAL DE MODERNIZACION DE LA GESTION
PUBLICA

El propdsito del presente capitulo es describir y comprender lo que se busco al incluir a
la gestion del conocimiento como componente en la Politica Nacional de Modernizacion
de la Gestion Publica que fue publicado en el 2013. La organizacion de este capitulo
(salvo la seccion 4.1) estd alineada con la estructura narrativa de la Figura 2, donde en
cada subtitulo se indica el codigo del evento respectivo entre corchetes. No se incluyen
aqui los eventos ER1 (reglamentacion del sistema de modernizacion), EP1 (cambio de
gobierno) y EP2 (cambios en la PCM). El primero se usa como informacion contextual
vinculado a las razones por las cuales no se publicaron los lineamientos de GC (seccion

4.8.1), y los EP se usan para marcar el limite de hasta donde llega el estudio de caso.

4.1. ANTECEDENTES

Las politicas de modernizacion en el Estado Peruano tienen una ruta visible luego de las
reformas estructurales realizadas en la década de 1990. Aquellas reformas establecieron
una nueva relacion entre el Estado y el mercado: siguiendo los lineamientos del Consenso
de Washington, el Estado pasaba a tener un rol de facilitador y regulador con miras a que
el mercado pueda funcionar libremente sea con la inyeccion de la inversion privada y con
el crecimiento de la capacidad de consumo'’. En ese marco, los esfuerzos de
modernizacion estuvieron ligados a crear un mejor clima de negocios, con disposiciones
orientadas a, por ejemplo, la reduccion de tramites administrativos para el funcionamiento

de empresas o para los permisos de construccion (Llona 2012:8).

Si bien se puede documentar la intencion de cambios administrativos en el Estado durante
la década del 90 mas alla de la apuesta por las islas de eficiencia'®, lo que interesa englobar
como antecedentes son algunos hitos vinculados a intenciones de modernizacion
administrativa entre los afios 2001 y 2011. En el 2002 se declaro “en emergencia el Estado
Peruano en sus diversas instancias [...] y procedimientos” y se designd a la Presidencia

del Consejo de Ministros como la institucién co-responsable de liderar los cambios

13 Abusada (2000) y Guerra-Garcia (1999) ofrecen una ampliacién de conceptos sobre la relacién Estado-
mercado en el Perd a partir de la década del 90.

14 | as islas de eficiencia eran la forma de denominar a las unidades administrativas consideradas como
ejemplares en funcionamiento, en la medida que promovian la mejora de condiciones para que el
mercado funcione, y que aparecieron en la década durante los afios 90. Para revisién de su configuracion
y repercusion, ver Dargent (2009).
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necesarios a nivel administrativo'®. El encargo no era univoco, ya que habia una
contraparte responsable en el ambito legislativo, a saber, la Comision de

Descentralizacion del Congreso de la Republica.

En el 2007 se publico la Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE)'®. Su objetivo era
delimitar competencias en ese poder del Estado, precisando las funciones a ser realizadas
por agentes tales como el Presidente de Consejo de Ministros (en adelante Premier),
ministros o secretarios generales de ministerios. En esa direccion, la Ley inform6 que la
PCM es el organismo que tiene como mandato principal ser el ente coordinador con los
ministerios del Poder Ejecutivo para ejecutar las politicas de gobierno, teniendo al
Premier como el principal responsable de dicha coordinacion. Ademas de las funciones
reconocidas como articulador intersectorial o facilitador de la descentralizacion, el
Premier es también responsable de coordinar y liderar la modernizacién de la gestion

publica en el Poder Ejecutivo.

La norma ademas establecia una serie de sistemas administrativos, considerados como
los conjuntos de principios, normas, procedimientos e instrumentos que permiten
organizar actividades cuya finalidad sea la utilizacion eficaz y eficiente de recursos.
Siendo 11 en su totalidad, cada sistema se enfoca en regular la utilizacion de recursos
dentro de algin tipo de materia, entre ellas la modernizaciéon de la gestion publica.
Ademas, por cada sistema el Poder Ejecutivo asigna una entidad publica, denominada
Ente Rector, responsable de establecer las reglas e instrumentos que permitan la

operacion del sistema respectivo en cada entidad del Estado!”.

Uno de los sistemas creados fue el Sistema Administrativo de Modernizacion de la
Gestion Publica (SAMGP), donde la PCM se constituye como ente rector y por lo tanto
debia asumir el liderazgo del sistema. Por correspondencia, en aquel mismo afio 2007 se
publico una nueva versién del Reglamento de Organizacién y Funciones de la PCM'8,
donde se sefiala que la SGP es el o6rgano de linea encargado de coordinar y dirigir el
proceso de modernizacion de la administracion publica (articulo 36) y se especifica con

mayor detalle sus funciones en materia de modernizacion (articulo 37), en el entendido

15 Ley N° 27658, Ley Marco de Modernizacidn de la Gestién Publica, publicado el 29 de enero de 2002.
16 Ley N° 29158, Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo, publicado el 20 de diciembre de 2007.

7 para ampliacion sobre la estructura y operacién de los sistemas administrativos en el Estado Peruano,
revisar Martinez (2015).

18 Decreto Supremo N° 063-2007-PCM, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de Organizacién y
Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros, publicado el 14 de julio de 2007.
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que era el 6rgano interno asignado para representar a la PCM en su funcion de ente rector

del SAMGTP creado.

Con posterioridad, hasta el afio 2011 la SGP cumplié con su funcion rectora en
modernizacion priorizando determinadas actividades. Asi, se centrd6 en asesoria y
desarrollo de herramientas en torno a estructuras organizativas (como los organismos
publicos del Poder Ejecutivo se organizan o reorganizan) y en simplificacion
administrativa (Llona 2011; AC Publica 2012: 62). Por otra parte, mas allad de la
declaracion de la existencia de un sistema administrativo vinculado a la modernizacion
en la LOPE, lo que faltaba era darle contenido, precisando el marco orientador, las reglas

y forma que tendria dicho sistema para que opere en cada entidad publica (Ledgard: 2012:

4).

De manera paralela, y mas alla de las labores de la SGP, el Poder Ejecutivo continud con
otros cambios vinculados a modernizacion. En el aspecto de gestion de empleados
publicos, se cred la Autoridad Nacional del Servicio Civil en el 2008, para asumir la
rectoria del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos'®. Mientras, el
MEF comenzo a probar formas de mejorar la eficiencia en la gestion de los presupuestos
publicos una vez que eran entregados para ejecucion. En ese sentido, desarrolld un
esquema de Presupuesto por Resultados que permitia priorizar presupuestos basados en

resultados y evaluacion®.

4.2. CAMBIO DE GOBIERNO Y CAMBIOS EN LA PCM [EAL, EA2]

En julio del 2011 Ollanta Humala asume la Presidencia de la Republica y nombra a
Salomoén Lerner Githis como Premier y responsable de la PCM. Como consecuencia,
ocurrieron varios cambios a nivel de funcionarios y puestos de confianza en el Poder
Ejecutivo. En lo que respecta a la SGP, Mariana Llona ingres6 como Secretaria y

responsable de su operacion en agosto del 20112

. En el marco de su gestion y tomando
en consideracion las funciones establecidas para la Secretaria, se divide la funcién de
gestion en cuatro componentes de trabajo (Presidencia del Consejo de Ministros 2012a:

6), asignando un responsable por cada uno:

19 Decreto Legislativo N° 1023 que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil, rectora del Sistema
Administrativo de Gestion de Recursos Humanos. Publicado el 20 de junio de 2008.

20 para una ampliacién de antecedentes y desarrollo sobre el Presupuesto por Resultados, ver Casas
(2012a)

21 Resolucién Ministerial N° 226-2011-PCM designan Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del
Consejo de Ministros, publicado el 13 de agosto del 2011.
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1. Politicas de Modernizacion de la Gestion Publica,
2. Estructura y funcionamiento del Estado,

3. Mejor atencion al ciudadano, y

4. Etica, transparencia y participacion ciudadana.

El primer componente comprendio la construccion de lineamientos para dar direccion al
SAMGP. De hecho, fue el componente que organizo el trabajo necesario para desarrollar
y aprobar la futura Politica de Modernizacion. El segundo y tercer componentes
agruparon buena parte de las funciones que hasta el momento se realizan en la Secretaria;
esto es, asistencia técnica y opinion para la creacion o fusion de ministerios, entidades o
dependencias publicas, deteccion de duplicidad de funciones o procedimientos
administrativos, y asesoramiento en materia de simplificacion administrativa.
Finalmente, el cuarto componente se ocupaba de las normas vinculadas con acceso a la

informacion publica, fomento de la ética publica y transparencia.

En lo que sigue del estudio, cuando se mencione a la organizacion del trabajo para cumplir
con los objetivos de desarrollar y publicar la Politica de Modernizacion, la mencion a la
SGP es, en el fondo, una mencién a lo que constituyo el primer componente de trabajo

durante la gestion Llona.

4.3. FASE PRELIMINAR (DIAGNOSTICO) [EC1]

La SGP tenia dos retos importantes para cumplir con su encargo de liderar el proceso de
modernizacion. Por un lado, habia que “echar a andar” el SAMGP o reglamentarlo, como
se menciono en la seccion anterior. Para ello, se necesitaba fortalecer a la propia SGP en
términos de capacidad politica y técnica, en vista que existia la impresion, fuera de la
PCM, que esta no habia hecho lo suficiente para asumir su rol rector en la materia (AC

Publica 2012: 62).

De esta forma, la gestion de la SGP consideraba que era necesario contar con una politica,
que oriente el proceso de modernizacion para toda organizacion dentro del Poder
Ejecutivo en una fase inicial (Presidencia del Consejo de Ministros 2012b). Esta
orientacion debia incluir la declaracion de objetivos, la vision de administracion que se
queria lograr, y bajo qué marco conceptual era deseable que las entidades desarrollen sus
respectivas mejoras de gestion. Para empezar, se defini6 modernizacion de la gestion

publica como:
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El proceso politico-técnico de transformacion de los procesos administrativos en el
aparato del Estado en los tres niveles de gobierno, a través del cual las organizaciones y
los funcionarios se adectian al cumplimiento de objetivos de politicas articuladas por una
estrategia de desarrollo coherente cimentada sobre tres pilares fundamentales: 1. El
servicio al ciudadano; 2. La descentralizacion del poder; y 3. La consolidacion de una

democracia real e inclusiva” (Presidencia del Consejo de Ministros 2012a: 7).

En esta definicion se pueden observar algunas ideas orientadoras que permanecieron
después en el desarrollo de la Politica como parte de su justificacion; en particular, la
necesidad de contar con una estrategia articulada y coherente, la valoracion del ciudadano
como eje de los cambios y el énfasis de los cambios hacia los aspectos administrativos de

gestion.

Luego se realizé un diagndstico preliminar para reconocer y contextualizar el estado de
la cuestion en materia de modernizacion. Se buscaba investigar qué se habia hecho hasta
el momento en el pais, como se estaba en comparacion con paises vecinos, y bajo qué
marco conceptual se debia apuntalar el proceso (Presidencia del Consejo de Ministros 2012a:
11-12). Para responder la primera y ultima pregunta se conto con la asistencia técnica del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), mientras que la segunda fue respondida a
partir de estudios comparados realizados por el propio equipo del componente de

politicas??.

La propuesta de marco conceptual resaltd la cuestion de la eficiencia, donde prime una
atencion oportuna al ciudadano al menor costo posible (Casas 2012b: 14, 18). Esto a
través de una gestion por resultados, entendido como un esquema de produccion que
fracciona la operacion en insumos, transformacion y productos en elementos de una
cadena de valor que no esté necesariamente circunscrito a los limites de una sola entidad
publica. La produccion de bienes y servicios publicos en ese sentido debia ser transversal,
y con el objetivo final de generar un impacto positivo en los ciudadanos (Casas 2012b:

42-43).

A la par de la asistencia técnica, la SGP realiz6 una identificacion de antecedentes que se
habian trabajado de manera previa en la PCM en lo relacionado a modernizacion. En
particular, se sabia del Programa de Modernizacion y Descentralizacion del Estado,

financiado por el BID y que tuvo a la PCM como 6rgano ejecutor de parte del Estado

22 Entrevista 2: 13
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Peruano. El componente de politicas tuvo conocimiento de los documentos producidos a
partir de comentarios de representantes de la Cooperacion Internacional, pero sin
embargo no pudieron encontrar documentos que informen de procesos o resultados
obtenidos por la PCM y en general por el Estado Peruano con la ayuda del programa
financiado por el BID. Para la gestion de la SGP en ese momento, tales situaciones hacian
ver que la falta de registro e informacion sobre experiencias previas de gestion era un

tema algido en el desarrollo de politicas para la gestion publica peruana®.

También se realizaron algunos talleres para recoger opinioén experta sobre como la SGP
debia asumir la funcion de liderar el proceso de modernizacion. Asi, en el taller de
diciembre 2011 los asistentes resaltaron la debilidad en gestion que existia en los
directivos publicos, con problemas para planificar y controlar, ademés que las acciones
de evaluacion sobre los resultados de gestion publica era practicamente inexistentes.
También se hizo una retrospectiva sobre lo avanzado hasta ahora en la materia,
valorandose los esfuerzos de la SGP en el desarrollo de herramientas de gestion y
organizacion de estructuras, Sin embargo, era evidente que no habia una vision
articuladora de las iniciativas de modernizacién que se podian estar dando en algunas

entidades.

En estos talleres también se resalto la falta de profesionales idoneos, en particular en los
gobiernos locales. Esta situacion inadecuada conllevaba a una alta movilizacion de
directivos y servidores, dada la falta de incentivos para permanecer en sus puestos. Se
menciond que una consecuencia habia sido la pérdida de memoria institucional
relacionada a la gestion, situacion que era perjudicial cada vez que un directivo publico
asumia un puesto que requeria dicha memoria (AC Publica 2012: 62-63). Se reconocieron
asi problemas de informacion y de falta de conocimiento, lo que hacia evidente la
necesidad de contar con un servicio civil que ayude a mantener una estabilidad en la

gestion de cada organizacion publica.>

4.4. IDENTIFICACION DE LA PROBLEMATICA DE LA PNMGP [EC2]
Las actividades conducentes hacia una Politica de Modernizacion continuaron con la
identificacion mas detallada de cudles eran los problemas concretos de gestion, que dan

pie luego al desarrollo propiamente dicho de la propuesta de politica. Para apoyar esta

2 Entrevista 1: 3-4
24 Entrevista 3: 2
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parte del proceso, se contd con el apoyo financiero de la Cooperacion Alemana al
Desarrollo GIZ a través de su Programa de Buen Gobierno y Reforma del Estado. La
ejecucion de las actividades de apoyo fue realizado a través de una consultoria ofrecida

por Apoyo Consultoria Publica (AC Publica 2012: 5).

Como parte de la recoleccion de informacion se realizaron tres talleres descentralizados
con autoridades y servidores en el primer semestre del 2012. El objetivo era rescatar la
experiencia directa de gestores publicos sobre sus problemas cotidianos, siguiendo asi
una recomendacion de los expertos consultados en su oportunidad. Como parte de la
retroalimentacion recibida, se identificd que muchas veces los servidores de gobiernos
regionales y locales desconocen normas relacionadas con los sistemas administrativos, en
particular como realizar compras publicas y cémo establecer medidas de control (AC

Publica 2012: 35).

La definicion detallada de los problemas recurrentes de gestion publica que finalmente
realiz6 la SGP se enfoco en la falta de capacidad institucional para entregar servicios
publicos. Se usod el concepto de cadena de valor para descomponer las falencias, dando
continuidad al modelo conceptual de gestion por resultados que se habia trabajado en la
etapa anterior. En ese sentido se delimitaron los problemas que se muestran en la Figura
3:

Figura 3: Relacion de problemas de gestion publica identificados en el proceso de
construccion de la Politica de Modernizacion.

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 12-16
Elaboracion propia
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4.4.1. IDENTIFICACION DE PROBLEMAS VINCULADOS A LA GC [E1]

El problema relacionado a gestion del conocimiento fue definido a partir de una ausencia
de sistemas y métodos; en ese sentido, en el mismo enunciado del problema ya se estaba
anunciando cual era el arreglo organizacional que hacia falta. Para observar en detalle
esta “carencia de sistemas y métodos”, se resume en la Tabla 5 lo mencionado en los
documentos producidos durante el proceso de formulacion de la Politica, asi como la
retroalimentacion de los actores que estuvieron involucrados en el mismo.

Tabla 5: Problemas de gestion publica identificados vinculados a la carencia de
sistemas y métodos de gestion del conocimiento

Aspectos Problemas identificados de gestion publica
Contexto de los Indicados en fuentes documentales:
problemas e Personal no es permanente a lo largo del tiempo (AC

Publica 2012: 41)

e No se resuelve el equilibrio pendiente entre el personal de
confianza y el personal de carrera (AC Publica 2012: 38)

e Personal con carencia de calificaciones requeridas para el
puesto, conocimiento o experiencia (AC Publica 2012: 39)

Indicados en entrevistas realizadas por el investigador:

e Funcionarios rotan o se retiran. No cualquier tipo de
rotacion, sino la que no se justifica racionalmente
(Entrevista 1:15)

e Produccién de informacion que no se articula, es decir que
se queda en la organizacion (Entrevista 3:7), donde no se
comparte o se usa, en un contexto de gestion que si
produce conocimiento (Entrevista 1:2)

Problemas de Indicados en fuentes documentales:
gestion e Problema vinculado a la pérdida de memoria institucional
relacionados se amplia en gobiernos locales (AC Publica 2012: 18)

e Informacion para la toma de decisiones no necesariamente
pasa por procesos rigurosos de control de calidad
(Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 15)

Indicados en entrevistas realizadas por el investigador:

e Operadores no cuentan con informacion oportuna,
confiable, homogénea (Entrevista 1:1)

e Produccion de informacién no homogénea (Entrevista 1:
1)

e Conocimiento se va con el servidor publico (Entrevista
1:1), se llevan el conocimiento (Entrevista 3: 2)

e Entidades pierden memoria institucional, pérdida de
conocimiento de manera ciclica (Entrevista 2: 4)

e Ante una nueva gestion, informacion pérdida o no
sistematizada (Entrevista 4: 9)
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Aspectos Problemas identificados de gestion publica
Premisas Indicados en fuentes documentales:
El personal de carrera es quien posee (AC Publica 2012: 37):
e La memoria institucional
e La experiencia
e Conocimiento de las normas de los sistemas
funcionales y administrativos

Indicados en entrevistas realizadas por el investigador:
El conocimiento esté en las personas. Por eso el riesgo cuando
hay rotacion de servidores (Entrevista 1: 15; entrevista 3: 5).

Consecuencias de Indicados en fuentes documentales:

los problemas de e Se reinventa la rueda varias veces (AC Publica 2012: 18)

gestion e No se continda lo avanzado por anteriores
administraciones (AC Publica 2012: 18)

e (Cada nueva administracion empieza casi todo de cero (AC
Publica 2012: 41)

e Se pierde el tiempo averiguando como se hizo antes (AC
Publica 2012: 41)

e Se cometen los mismos errores (Presidencia del Consejo
de Ministros 2013a: 15)

e Altos costos de transaccion para obtener informacion de
calidad (Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 15)

e Las mejores practicas no se aplican ni se comparten
(Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 16)

Indicados en entrevistas realizadas por el investigador:
Por la “reinvencion de rueda”, curva de aprendizaje en pleno
proceso de gestion (Entrevista 2:4)

La Tabla 5 muestra algunas premisas identificadas en las entrevistas. Se menciona la
importancia otorgada a contar con personal de carrera que permanezca de manera estable
trabajando en instituciones publicas, ya que es este personal el que asegura estabilidad en
la operacion y el cumplimiento de funciones. Asimismo, otra premisa encontrada es la
idea de que el conocimiento esta en las personas, con lo cual si los servidores se retiran
de sus puestos de trabajo se llevan el conocimiento adquirido durante el tiempo de labores

en los mismos.

4.5. FORMULACION DE LA PNMGP [EC3]
Luego de la identificacion especifica de los problemas de gestion, la SGP se aboco a la
formulacion de la Politica. Para apoyar el proceso se establecié un Grupo de Trabajo

Interinstitucional para la Modernizacion (GIT) (Presidencia del Consejo de Ministros



54

2013a:8)*. El objetivo era contar con una instancia que diera retroalimentacion al
desarrollo de la propuesta de politica, y que estuviera conformado por actores que
tuvieran algin interés y funciones en materia de modernizacion, siendo la manera
establecida por la SGP para construir legitimidad y consenso en torno al desarrollo de
politica (Benites 2013: 101). Asi, se contd con representantes de los sistemas
administrativos, ministerios, Congreso de la Republica y la Asociaciéon Nacional de
Gobiernos Regionales. De esta manera, la definicion final de la Politica no fue solo un
esfuerzo de la SGP con apoyo de la consultora AC Publica, ya que los diversos aspectos
de la propuesta fueron compartidos y puestos a discusion con el GIT a través de cinco
reuniones de trabajo (Benites 2014: 120). El punto central era establecer lo que implicaba
contar con una organizacioén publica que genere valor, sea a nivel de principios, de

objetivos y finalmente de componentes.

El argumento administrativo que finalmente queda en la Politica podria resumirse del
siguiente modo: las entidades publicas de los tres niveles de gobierno debian aspirar a un
disefio organizacional orientado a resultados. Eso implicaba pensar la gestion bajo un
esquema productivo (cadena de valor) que derive en productos y servicios relevantes para
los ciudadanos (Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 32), en conformidad al
marco conceptual que se habia definido durante la etapa de diagnostico. Asi, la gestion
de cada organizacion publica debia enfocarse hacia la accion gubernamental orientada,

antes que al mero cumplimiento de procedimientos administrativos.

El disefio organizacional, bajo el enfoque de cadena de valor orientado a resultados, era
justificado por la presencia de los problemas mencionados de gestion que obstaculizaban
la entrega de los productos y servicios hacia los ciudadanos de manera transversal en el
Estado. Constatar estos problemas conllevaba a afirmar la ausencia continua del Estado
en la atencion oportuna de necesidades sociales y econdmicas. Pese a las circunstancias
particulares del Peru (estabilidad macroecondmica lograda en el Gltimo decenio), habia
asi una falta de eficiencia y efectividad en la forma de entregar servicios publicos (Llona

2011).

(Qué implicaba contar con un modelo de gestion orientado a resultados? El disefio que
se presentd en la Politica se componia de cinco pilares (Figura 4), entendidos como

secuencias de actividades necesarias para que cada entidad publica produzca de forma

25> También mencionado en entrevista 2: 3.
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adecuada los productos y servicios que tendran algin nivel de impacto en la ciudadania.
La expectativa era que esta forma de gestion, considerando los pilares, sea
implementando de forma progresiva con iniciativas de modernizacién a lo largo de los
tres niveles de gobierno.

Figura 4: Los pilares para una gestion publica orientada a resultados, de acuerdo a la
Politica de Modernizacion.

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 35

4.5.1. DISENO DEL ASPECTO RELACIONADO A LA GC EN LA PNMGP [EZ]

Por cada uno de los pilares se delineaba un sub-argumento sobre cémo hacer gestion
publica, como un conjunto de propuestas de solucién antes los problemas senalados
anteriormente (Figura 3). En el caso del quinto pilar, se englobaron tres propuestas de
cambio, conforme se detalla en la Figura 5. Asi, una dindmica esperada e ideal de gestion
debia incluir la recoleccion de informacion como parte del monitoreo de actividades, que
a su vez sirva como insumo para realizar evaluacion en la gestion y, por extension,
identificar lecciones que puedan ser aprendidas e influyan en una retroalimentacion hacia
todas las actividades de la cadena de valor (Presidencia del Consejo de Ministros 2013a:

34, Presidencia del Consejo de Ministros 2013c: 71).
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Figura 5: Componentes del quinto pilar de la Politica de Modernizacion

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a
Elaboracion propia.

Los elementos de la Figura 5 son integrados en un esquema de cadena de valor pero en
una sola categoria de pilar. De hecho, los documentos preliminares durante el proceso®®
ya establecian la vinculacion entre los sistemas de informacion que son utiles para el
seguimiento y monitoreo de la gestion, con la necesidad de contar con un sistema de

gestion del conocimiento.

En el contexto del modelo planteado, la GC pudo quedar como concepto en otra posicion,
por ejemplo como uno de los ejes transversales que también aparece en la Figura 4
(gobierno abierto, gobierno electronico, gobierno institucional), pero se le dio sentido en
relacion con los datos necesarios para tomar decisiones®’, sea a nivel de gestion como a

nivel de construccion de politicas publicas.

Como se ve, la propuesta de una gestion publica orientada a resultados incorporaba
acciones que contribuyen a una gestion de conocimiento organizacional. Pero, ;jqué
implicaba en detalle un sistema de GC para la Politica de Modernizacion? La Politica

establecio los limites listados en la Tabla 6.

26 | 3 referencia es a AC Publica (2012) y a la versidn preliminar de la propia Politica de Modernizacién
(Presidencia del Consejo de Ministros 2013a) a octubre 2012.
%7 Entrevista 2: 6.



57

Tabla 6: Dimensiones de un Sistema de Gestion del Conocimiento (SGC) para una
gestion orientada a resultados

Aspectos Detalle
Objetivo especifico N° 7 Desarrollar un sistema de gestion del conocimiento
integrado al sistema de seguimiento, monitoreo y
evaluacion de la gestion publica.

Caracteristicas del SGC e Administrar conocimiento y aprendizajes
organizaciones.
e Tomar en cuenta buenas practicas propias o de
terceros.

e Asegurar que toda persona en la organizacion
sepa donde se encuentra disponible el
conocimiento en una entidad publica.

e Sistematizar los aprendizajes institucionales.

Resultados esperados del ¢ Que permita obtener lecciones aprendidas de los

SGC éxitos y fracasos.

¢ Que permita establecer mejores practicas para un
nuevo ciclo de gestion.

e Para retroalimentar el disefio e implementacion
de las estrategias de accion por entidad publica.

e Para que todos los miembros de la organizacion,
asi como otras entidades publicas, puedan
capitalizarlo para mejorar su desempeiio en el
gjercicio de sus responsabilidades.

Alcance La gestion del conocimiento es un proceso cuyo

alcance no debe circunscribirse a cada organizacion

publica, sino que debe ser capitalizado por el
conjunto del Estado.

Refuerzo argumental La gestion del conocimiento es un aspecto clave de la

Politica de Modernizacion de la Gestion Publica.
Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a
Elaboracion propia.

Para continuar con una descripcion sobre lo que implica una gestion del conocimiento, la
Politica senala los objetivos esperados de dicha gestion en una organizacion publica

(Tabla 7).
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Tabla 7: Objetivos de la gestion de conocimiento en una organizacion

e Administrar el flujo de informacidn para brindar la informacion correcta
a la gente que la necesita, de tal manera que pueda usarla rapidamente.

e Formular e implementar una estrategia de alcance organizacional para el
desarrollo, adquisicion y aplicacion del conocimiento.

e Monitorear y evaluar los logros obtenidos mediante la aplicacion del
conocimiento.

e Divulgacion del conocimiento [...] para que todos los miembros de la
organizacion y del sistema puedan utilizar el conocimiento en el contexto
de sus actividades diarias.

e Asegurar que el conocimiento esté disponible en el sitio donde es mas
util para la toma de decisiones.

e Facilitar la efectiva y eficiente generacion de nuevo conocimiento.

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a

Estos objetivos y estados deseados en un contexto de gestion de conocimiento
organizacional son viables en la medida que se cuente con actividades concretas que
involucre la introduccion de nuevas rutinas. En la Tabla 8 se enumeran las actividades de
GC que aparecen en el documento de Politica, agrupados en funcién a los procesos de
aprendizajes establecidos en esta investigacion en la seccion 2.2.4 “Actividades de
gestion del conocimiento”.

Tabla 8: Actividades de gestion del conocimiento que son mencionados en el documento
de Politica de Modernizacion

Procesos de aprendizaje Actividades de gestion del conocimiento
Adquisicion de Apoyar la adquisicion de conocimiento de fuentes
conocimiento externo externas y desarrollar la capacidad de asimilarlo y

utilizarlo; adquirir conocimiento de fuentes externas.
Conversion de Facilitar la efectiva y eficiente generacion de nuevo
conocimiento conocimiento (por ejemplo: actividades de

investigacion y desarrollo, aprendizaje a partir de
casos histdricos, etc.).

Socializacion de Sistematizacion e intercambio de experiencias en redes
conocimiento interinstitucionales de aprendizaje.

Apoyar iniciativas de intercambio de experiencias e
inter aprendizaje con otras entidades publicas.

Codificacion de Divulgar el conocimiento (lecciones aprendidas,

conocimiento mejores practicas, estrategias efectivas, etc.) por medio
de reportes, informes, publicaciones, portal web, entre
otros.

Sistematizacion y el almacenamiento de la
informacion relativa a los:
- Estandares de trabajo que mejor funcionaron
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Procesos de aprendizaje Actividades de gestion del conocimiento

- Procesos mas eficaces y eficientes

- Formatos mas amigables

- Términos de referencia o el alcance de los proyectos
- Los contratos mas seguros

- Los precios y costos pactados

- Los perfiles profesionales que mejor se
desempefiaron

- Las empresas consultoras con las que se trabajo y una
evaluacion de su desempefio.

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a
Elaboracion propia.

En el documento de Politica no aparecen muchas actividades en detalle que puedan ser
asumidas por las entidades publicas, pero ya se enumeraban algunas que podian dar pie a
un desarrollo més profundo en la elaboracion posterior de lineamientos. Cabe mencionar
que, en lo que respecta al proceso de adquisicion de conocimiento externo, si bien aparece

la mencion al proceso no hay un detalle concreto sobre dicha actividad.

Finalmente, la Tabla 9 muestra la argumentacioén que aparece en el documento de Politica,
justificando los beneficios que trac una GC de acuerdo a lo que menciona la teoria
relacionada.

Tabla 9: Beneficios de la gestion del conocimiento

Cuando la gestion del conocimiento se implementa formalmente
en el sector publico:

los sistemas se vuelven cada vez mas interconectados,
los procesos se hacen mas visibles y dinamicos,

se pueden optimizar los recursos

y mejora la transparencia en el manejo de los asuntos
publicos.

AN NN

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013a: 35

Como se hizo con todos los pilares, el pilar 5 -donde aparecia la GC- fue presentado ante
el GIT antes de la publicacion final de la Politica. Se expuso sobre la importancia de
recolectar informacion de forma sistematica, hacer evaluacion de la gestion e identificar

conocimiento relevante que pueda luego retroalimentar las cadenas de valor involucradas.

No hubo mayor observacion a la introduccion de la GC como parte de un modelo de valor
para la gestion de parte del GIT. La observacion principal al concepto la realizé el MEF:
lo que pedia su representante era una explicacion mas clara sobre la vinculacion entre las

ideas de evaluacion y GC?®. En general, no le parecia una propuesta convincente ya que

28 Entrevista 2: 5
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toda informacion que eventualmente se recoja luego de una evaluacion deberia tener un
propdsito ulterior, no bastando que solo quede en un repositorio. Visto en retrospectiva,
lo que procedia para ¢l era definir los procedimientos para establecer qué informacion en
especifico recoger y como deberia utilizarse posteriormente. Sobre esto ultimo,
consideraba que la forma mds eficaz de usarlo era como retroalimentacion para un

proceso de presupuesto piiblico®’.

Luego, como parte del proceso de aprobacion, habia que someter a consulta publica el
documento de Politica, con la finalidad de que terceros provenientes de la sociedad civil
o ciudadanos realicen observaciones sobre la propuesta. Esta se realizo en conformidad
entre los meses de octubre y noviembre del 2012 pero se recibieron pocos comentarios,
sin la profundidad tematica deseada®®. En esa medida tampoco hubo observacion o

cuestionamiento al uso de conceptos tales como la GC, por ejemplo.

El proceso de aprobacion continud dentro de la PCM entre los meses de noviembre y
diciembre de 2012. La Politica apareci6 finalmente aprobada y promulgada el 09 de enero

del 2013°",

En suma, tanto para exponer los problemas recurrentes en gestion como para articular las
propuestas de cambio, la Politica recurre a un modelo de proceso productivo para
informar los pilares necesarios para una gestion por resultados, que iba en consonancia
con un marco conceptual que habia sido seleccionado en la fase preliminar de diagndstico.
La gestion de conocimiento se incorpord en uno de los pilares desde la ausencia de
informacion relevante de gestion, donde la premisa es que una gestion moderna involucra
también realizar GC, ya que de lo contrario se pierde oportunidad de identificar

aprendizajes que provengan de las operaciones productivas.

Para lograr consenso sobre la orientacion de modernizacion que debia realizarse en las
entidades publicas, las reuniones con el GIT fueron la plataforma donde la SGP informo
y acomodo sus propuestas de cambio y justificaciones con miras a lograr consenso con
otras instituciones con poder politico vinculado a temas de modernizacion (Benites 2013).
En ese espacio, la GC fue introducida como concepto necesario de cambio, donde no tuvo

mayor objecion sea por falta de interés o falta de comprension de su implicancia.

2 Entrevista 5: 1
30 Entrevista 2: 11
31 Aprobado con el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.
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4.6. IMPLEMENTACION INICIAL DE LA PNMGP [EC4]

El Plan de Implementacion (en adelante el “Plan”) fue el documento posterior
desarrollado y publicado por la SGP para especificar los objetivos y acciones que se
debian seguir para impulsar la apropiacion del modelo de gestion, planteado en la Politica,

de parte de las entidades publicas del Estado Peruano.

Si la Politica ofrecia el “qué”, el Plan debia informar del “cémo”. La organizaciéon de
trabajo de parte de la SGP involucrd reuniones con otros entes rectores de sistemas
administrativos y entidades con facultades relacionadas a los objetivos planteados en la
Politica y que debian ayudar a hacer operativo lo establecido bajo los pilares y ejes
transversales. Asi, lo esperado con el Plan era definir las acciones y plazos en torno a los

objetivos especificos que se habian establecido en la Politica.

Como parte del despliegue de los pilares en objetivos medibles, el desarrollo del Plan
también demando6 delimitar el objetivo N° 7 de la Politica, vinculado a la gestién del
conocimiento. El uso del concepto, que habia sido un aporte desde la SGP, no requeria
definir las acciones de implementacion con alguna otra entidad ya que no hubo alguna
que reclamara funciones relacionadas. Es asi que el propio componente de politicas de la
SGP asumi6 la responsabilidad de delimitar las acciones e indicadores necesarios para
incorporar en las organizaciones publicas la practica de recoleccion de lecciones y
aprendizajes para mejorar procesos, pensados para un plazo de tres afios en primera

instancia.

Pese a lo dicho, habia obstaculos de contexto para una definicidon de acciones en torno a
la GC. Por un lado, estaba la ocupacion prioritaria de la SGP en cuanto articular los
indicadores relacionados con los otros pilares en coordinacion con los entes rectores
respectivos. Por otro lado, estaba la falta de profesionales en la SGP que tuvieran
conocimiento y especializacion en materia de GC y que pudieran ayudar en la

identificacion de acciones y posterior implementacion.

Asi, los objetivos vinculados a la GC aparecieron en el Plan de Implementacion tal como

se muestra en la Tabla 10.
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Tabla 10: Objetivos de GC en el Plan de Implementacion de la PNMGP

Aspectos Detalle
Objetivo especifico N° 7 Desarrollar un sistema de gestion del conocimiento
integrado al sistema de seguimiento, monitoreo y
evaluacion de la gestion publica.
Indicador Porcentaje de Entidades por niveles de gobierno que
incorporan herramientas de gestion del conocimiento
en su accionar siguiendo los lineamientos nacionales
sobre la materia

Meta al 2016 30% de gobiernos regionales
10% de entidades publicas del Gobierno Nacional
Acciones a) Desarrollar normativa especifica sobre

Sistema de Gestion del Conocimiento

b) Documentacion y diseminacion de las buenas
practicas y conocimientos.

c) Fortalecer la gestion de la informacion sobre
los procesos de reglamentacion de leyes y
comisiones multisectoriales.

Fuente: Presidencia del Consejo de Ministros 2013b: 12-13

El indicador mostrado en la Tabla 10 encerraba la aspiracion de que las entidades publicas
usen herramientas de gestion de conocimiento, asignando porcentajes al 2016 para
gobiernos regionales y entidades del gobierno nacional. Para lograr la meta de este
indicador se necesitaba de lineamientos relacionados con la gestion del conocimiento,
disponibilidad de las herramientas en cuestion y de una unidad administrativa que asuma
el rol de liderazgo en la promocidn y sensibilizacion sobre el concepto de GC. Para contar
con los lineamientos, el Plan incluy6 la accion de desarrollo de normativa especifica, que

justamente permitiera especificar como usar herramientas de GC.

Otra de las acciones que se incluyo en el Plan fue el ejercicio de documentar y diseminar
“buenas practicas y conocimientos”. La accion se definié como una manera de asumir de
forma practica el desarrollo del aspecto de gestion de conocimiento, ya que la
construccion de los lineamientos no iba a ser de forma inmediata, a razéon de las
prioridades de accion asumidas por la SGP y por la falta de personal especializado en la
materia dentro la misma Secretaria. Las buenas practicas, dentro de la gestion publica
peruana, suelen ser reconocidas como formas de trabajo que funcionaron en un contexto
determinado y que se comparten como una forma de promover buenas ideas que pueden
funcionar en otras circunstancias de gestion publica. El concepto fue tomado por la SGP
como una manera de buscar promocionar la produccion de conocimiento generado a nivel

local dentro de las organizaciones publicas.
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De forma complementaria, la SGP apel6 a su relacion con el Programa
ProDescentralizacion USAID para una asistencia técnica que pueda apoyar la accion
antes descrita®?. En la Secretaria se le reconocia a este Programa su labor de asistencia
técnica a gobiernos locales respecto a mejoras de gestion, donde luego los resultados o
los procesos involucrados buscaban materializarlos en documentos de sistematizacion de

33, Es mas, ProDescentralizacion habia publicado un manual para

experiencias
sistematizar experiencias de gestion publica en el 2013 (USAID Programa
ProDescentralizacion 2013), como una forma de que las propias entidades publicas
aprendan a recabar informacion sobre sus programas y proyectos, haciéndolos explicitos
en documentos como evidencia sobre lo realizado y logrado, ademas de la difusion de

actividades.

Es asi que con la ayuda de ProDescentralizacion se desarrollo un sistema de informacion
para la centralizacion de documentos de buenas practicas. Si bien era un sistema para los
intereses de la SGP, es decir recolectar buenas précticas en materia de modernizacion de
gestion, la idea era que también toda institucion publica esté en condiciones de recabar y
visibilizar su propia documentacion y produccion de conocimiento especializado en base
a las funciones que cumpliera, aunque para esto ultimo se requeria el desarrollo de

lineamientos de GC para la orientacion respectiva.

El Plan de Implementacion de la PNMGP fue finalmente publicado en mayo del 2013%*,
Hay que tomar en consideracion que ejecutar y monitorear la ejecucion del Plan formaba
parte de una estrategia mas amplia de parte de la SGP (Presidencia del Consejo de
Ministros 2012b: 8). El proceso de modernizacion de la administracion publica debia
consolidarse no solo con la ayuda de los entes rectores de los sistemas administrativos:

aparecia también el planteamiento de los pilotos de modernizacion.

Para proseguir con su rol de ente rector en materia de modernizacion de gestion publica,
la SGP no solo se planteaba proponer una politica sino formas de hacer un seguimiento
de como las iniciativas de modernizacion se asumian y generaban impacto en mejoras

organizacionales. Justamente a nivel de organizacion de trabajo, se cre6 un equipo de

32 programa ProDescentralizacion USAID: Programa de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional que buscé apoyar al Estado Peruano en la consolidaciéon del proceso de
modernizacion. Mayor informacion en: https://goo.gl/CMZors

33 Entrevista 2: 8

34 Resolucidn Ministerial N° 125-2013-PCM Aprobacién del Plan de Implementacidn de la Politica
Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica 2013-2016. Publicado el 17 de mayo de 2013.
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trabajo adicional para el seguimiento y evaluacion del proceso de modernizacion. El
objetivo era continuar con la sensibilizacion de la Politica de Modernizacion, pero ademas
construir mecanismos que permitieran hacer un seguimiento ordenado y claro sobre como
las iniciativas de modernizacion se iban generando y logrando cambios en los tres niveles
de gobierno. Entre esos mecanismos estaba el desarrollo de un observatorio de la gestion
publica, que permitiera acumular informacion actualizada sobre los avances en las
iniciativas de modernizacion. También se incluia la construccion de un sistema de

informacion para seguimiento de indicadores.

Estas iniciativas, que buscaban complementar la Politica y continuar fortaleciendo el
proceso de modernizacion en la gestion publica peruana, son interrumpidas cuando se da

el cambio de Secretaria en la SGP.

4.7. CAMBIO DE ACTORES DURANTE LA IMPLEMENTACION DE LA
PNMGP [EC5]

La SGP cambi6 de Secretaria en abril del 2014, entrando Jennifer Alvarez en reemplazo
de Mariana Llona*. Lo que sucede de forma posterior es el cambio o salida de varios
servidores publicos que estuvieron trabajando en la SGP durante la gestion Llona. Si bien
las acciones de asistencia técnica sobre organizacion o simplificacion administrativa no
se detuvieron, es el fortalecimiento del proceso de modernizacion, como fue concebido

por la gestion Llona, lo que se vio principalmente afectado.

Esto se dio en un contexto de cambios y crisis en la propia PCM. 2014 fue un afio donde
hubo hasta tres cambios de Premier en funciones, con la inestabilidad asociada a esto en
cuanto a procesos y rotacion de funcionarios subalternos en cargos de confianza. Habia
asi el riesgo de que el esfuerzo de la Politica de Modernizacion no continuara; sin
embargo, luego de un nuevo cambio de Secretaria, se retoma y se da continuacion a la

implementacion de la Politica.

Sara Arobes ingres6 como Secretaria de Gestion Puiblica en noviembre del 2014.3¢ Una
prioridad en el inicio de su gestion fue reactivar la SGP dada la salida previa de servidores.

Es asi que se invit6 a participar a algunos de estos en los concursos de contratacion, como

35 Resolucién Ministerial N° 083-2014-PCM designan Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del
Consejo de Ministros, publicado el 16 de abril del 2014.

36 Resolucidn Ministerial N° 249-2014-PCM designan Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del
Consejo de Ministros, publicado el 04 de noviembre del 2014.
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una manera de reconstruir experiencia y fortalecer la Secretaria.

4.8. IMPLEMENTACION DE LA PNMGP (CONTINUACION) [ECB8]
Para la division de actividades, la gestion Arobes se organizd en cinco equipos de

trabajo’’:

1. Estudios e Innovacion en Gestion Publica
Mejora de la Organizacion y Funcionamiento del Estado
Gestion del Conocimiento en Gestion Publica

Comité OCDE

w»ok »w N

Soporte administrativo

Fue el primer equipo el que asumio responsabilidades similares a lo que en su momento
tenia el componente de diseno de politicas durante la gestion Llona; es decir, estuvo a
cargo del desarrollo de lineamientos relacionados al fortalecimiento del proceso de
modernizacion. Como parte de dicho encargo, debian hacer seguimiento al cumplimiento
de los objetivos planteados en el Plan de Implementacion de la PNMGP —recordando que
en el mismo habia encargos directos a entes rectores- y continuar con el desarrollo de
ciertos lineamientos en lo que respecta a las responsabilidades de la SGP en dicho plan.
En ese sentido, por ejemplo, habia que continuar con el desarrollo de lineamientos para
la gestion de procesos (pilar 3 de la Politica) y los lineamientos necesarios para que las
entidades publicas sepan asumir lo que se demandaba en el pilar 5, incluyendo la gestion

del conocimiento.

Asimismo, mas all4 de dar continuidad al marco orientador planteado por la Politica, en
la emision de la normativa uno de los objetivos mas importantes fue el desarrollo y
publicacion del Reglamento del SAMGP*. Esto implicaba regular como y quién debia
asumir las funciones de modernizacion por cada entidad publica. Si bien la Politica
ofrecia orientaciéon que daba direccion al Sistema, el Reglamento debia estipular los
procesos, reglas e instrumentos que faciliten su operacion concreta a través de iniciativas
de modernizacién (Arobes 2016). Su construccion involucrd un diagnéstico a través de
una Mision del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo — CLAD
(Andrade 2015), un desarrollo de Reglamento con el apoyo de una consultoria y un

proceso participativo donde intervinieron representantes de entes rectores de otros

37 De acuerdo a lo expresado en el Memorandum multiple 005-2015-PCM/SGP (citado en Andrade 2015)
38 Entrevista 3: 5
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sistemas administrativos®. Dicho Reglamento pasé por un proceso de aprobacion dentro

de la PCM pero no termind por concluirse, dado el cambio de gobierno en julio del 2016

4.8.1. DESARROLLO DE LINEAMIENTOS DE GESTION DEL
CONOCIMIENTO [E3]

Para el desarrollo de lineamientos de gestion del conocimiento, la SGP solicit6é apoyo a
la Cooperacion Espaiiola a través de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo - AECID. La idea era que a través de un convenio de asistencia técnica
se pudiera contar con un consultor que sea especialista en gestion del conocimiento. En
ese sentido, se pudo contar con la experticia que no se tuvo para avanzar con los
lineamentos especificos en la gestion previa de Llona. El experto convocado finalmente
fue Juan Carlos Gonzales, Subdirector de Programas Formativos en Administracion
Local del Instituto Nacional de Administracion Publica — INAP de Espana. El objetivo
para la SGP era que con la ayuda del consultor se pudiera montar todo el sistema de GC,

a partir del desarrollo de un documento de lineamientos.

La propuesta fue socializada luego con dos talleres de validaciéon*'. La SGP buscaba
generar un consenso entre entidades publicas que por funciones o responsabilidades
podian tener opinioén experta en la materia o incluso pudieran ayudar en la mejora de la
metodologia. Esto, en un contexto donde la SGP buscaba mantener una manera de abordar
el desarrollo de normas para el proceso de modernizacion conforme se hacia en la gestion
Llona, apelando a un proceso participativo*”. La SGP realizo asi un esfuerzo preliminar
de identificar areas de gestion del conocimiento en entidades publicas para invitar a
representantes. Ademads, se invitd a representantes de oficinas de planificacion de

ministerios y representantes de entes rectores.
Lo que finalmente present6 el consultor se descompone en los siguientes documentos:

e Marco conceptual. Se recurre a los conceptos de GC que se pueden encontrar en
textos académicos frecuentemente citados, como por ejemplo el ciclo de
conversion de conocimiento de Nonaka y Takeuchi (1995).

e Marco normativo. La propuesta final de lineamientos que debia ser aprobado para

su uso por las entidades publicas del Poder Ejecutivo.

39 Entrevista 3: 9, entrevista 4: 12-13
40 Entrevista 3: 9-10, entrevista 4: 3.
41 Entrevista 4: 8

42 Entrevista 4: 1-2
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e “Condiciones previas para la implementacion de la GC”. A partir de los resultados
de una encuesta dirigida a una muestra de entidades publicas, se informa de estas
condiciones necesarias de implementacion. Como critica, se puede comentar que
estas condiciones estan mas ligadas a lo que requiere un sistema de informacion.

¢ Guia metodologica para la implementacion de un sistema de GC.

e Guia metodoldgica para el recojo de informacion a ser almacenada en la base de

datos de buenas practicas.

Adicionalmente, para apoyar la sensibilizacion sobre la propuesta, el consultor elabord

algunas presentaciones con miras a ser expuestas en los talleres organizados:

e Presentacion del Banco de Conocimientos de la INAP. Se describe esta plataforma
disponible como servicio de la INAP.
e Presentacion del Banco de Buenas Practicas de la INAP.

e El caso del INAP en materia de Gestion del Conocimiento.

Estas presentaciones partian de lo que reconocia el consultor como experiencias de
gestion del conocimiento que podian ser usados como referencia para la elaboraciéon de
la propuesta peruana (Presidencia del Consejo de Ministros 2016: 34). De hecho, en la
presentacion del Banco de Conocimientos de la INAP se menciona y definen elementos
de dicha plataforma, tales como Sitios, Documentos, Tipos Documentales, Categorias,
etc. Como se vio luego en la exposicion de lo que fue el primer taller, lo planteado para
el SGC peruano era una aproximacion similar a lo que la INAP tenia establecido para su

Banco de Conocimientos.

El primer taller fue denominado “Taller para el disefio del Sistema de Gestion del
Conocimiento en el marco de la Politica Nacional de Modernizacién”. Los objetivos en
esta primera reunion fueron recoger informacion que permitiera identificar puntos criticos
en el proceso de disefo, ademas de reconocer areas de trabajo en comun. Los asistentes
participaron en dindmicas o ejercicios que permitiera reconocer percepciones y
delimitaciones acerca de conceptos vinculados a sistemas de informacién: documentos,

sitios web, procesos de clasificacion o recuperacion de documentos.

El segundo taller fue denominado “Taller de presentacién del marco conceptual del
sistema de gestion del conocimiento”. La intencion de la SGP era presentar una primera

version del marco normativo del Sistema de Gestion del Conocimiento y recoger aportes
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que permitieran fortalecer la propuesta para asegurar su aplicabilidad en las entidades

publicas. La agenda incluyd la presentacion del marco conceptual y la guia metodologica.

Si bien hay testimonio de la importancia de la propuesta del consultor a partir de lo que
ya aparecia en la Politica*’, para algunos asistentes del segundo taller, la SGP no pudo
cumplir con el objetivo deseado en cuanto a la validacién**. Una de las criticas estuvo
relacionada a la forma de presentacion del sistema. La SGP inform6 que la presentacion
del SGC y su normativa no era una exclusiva propuesta del consultor, sino que se habia
enriquecido tomando en consideracion los aportes de los asistentes al primer taller; en ese
sentido, lo que se exponia era una presentacion de resultados. La observacion de algunos
asistentes fue que no podia ser una presentacion, donde lo que faltaba era una validacion
de parte de los asistentes ya que se estaba ante una propuesta alin en construccion.
Miembros de la SGP replicaron que dicha propuesta si se construyo con los representantes

de las instituciones que asistieron al primer taller.

Las otras observaciones de algunos de los asistentes se concentraron en los siguientes

elementos:

e La normativa para el SGC debia considerar los avances ya realizados en materia
de GC de parte de algunas entidades publicas, o en su defecto no obstaculizar
dichos avances.

¢ El marco conceptual informaba de un sistema de informacion pero no de un SGC,
no involucrando todo lo que se necesita para contar con un sistema*, incluyendo
la mencidén a procesos y la articulacion con otros pilares de la Politica de

Modernizacion.

Por lo expuesto, la propuesta del consultor fue considerada como limitada por parte de
algunos asistentes al segundo taller. Posteriormente, dicha propuesta fue objeto de ajustes
por parte de la SGP, incorporando una articulacion conceptual con otros aspectos de lo
que se consideraba parte del SAMGP*®. Como resultado final, se tenia un borrador de
normativa que era parte de un proceso de aprobacion de la directiva, pero sin embargo su

publicacion quedd detenida*’. En el camino ciertamente hubo un cambio de estrategia en

43 Entrevista 7: 13
4 Entrevista 6: 14
45 Entrevista 6: 12
46 Entrevista 4: 4

47 Entrevista 4:10
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la SGP, ya que antes de aprobar lineamientos especificos se considerd que era mejor
buscar la aprobacion de los lineamientos mas importantes y con mayor impacto, los
cuales, para la gestion Arobes, era la elaboracion y aprobacion del Reglamento del
SAMGP. No obstante, la percepcion externa del trabajo de la SGP ha sido negativa en
este aspecto, dado que a julio del 2016 no habia una regulacién concreta sobre cémo
implementar la GC*®. Después de todo, lo que considera un servidor ptiblico, que maneja
rutinas vinculadas a los sistemas administrativos, es que una herramienta de gestion se
introduce y se aplica en la medida que haya regulacion concreta y especifica de como

implementarlo, y eso no sucedia en el caso de la GC*.

Se decia en parrafos previos que la propuesta presentada por el consultor en torno a la
gestion del conocimiento incluy6 luego algunas ediciones de parte de la SGP. El resultado
fueron dos documentos (marco conceptual y el marco normativo), que si bien no fueron
formalmente publicados muestran algunas intenciones consideradas para una SGC en
entidades publicas®®. Ambos documentos reconocen la diferencia entre el conocimiento
explicito y el tacito, asi como la importancia de su combinacion. Asimismo, hay algunos
elementos que incluye la propuesta de marco normativo que complementan lo que ya

aparecia en el documento de Politica, como se indica en la Tabla 11.

48 Entrevista 6: 10. Adicionalmente, como ejemplo de expectativa sobre las acciones que debian ser
implementadas por la SGP se puede mencionar lo que expresaba el MEF en un documento de
planificacion interno a inicios del 2015: “Acciones a ejecutar: Implementacidn de un sistema de gestion
del conocimiento que permita la recoleccidn, organizacién y analisis de la informacién generada y
utilizada por el MEF. Ejecucidn: 2015-2016 [...]. Se tiene como restriccidn la siguiente: Aun no se
aprueba una normativa especifica sobre Sistemas de Gestion del Conocimiento, lo que corresponde
efectuar a la PCM”. (Ministerio de Economia y Finanzas 2015: 20-21).
4 Entrevista 8: 2
50 para el desarrollo de este parrafo y la tabla 11 se acudid a dos fuentes primarias (no publicadas, con el
estatus de “documentos orientadores”), ambos producidos desde la Secretaria de Gestion Publica de la
PCM:
e  Marco conceptual: Sistema de Gestion del Conocimiento en las entidades publicas en el marco
del modelo de gestidn publica para resultados al servicio del ciudadano.
e  Marco normativo: Sistema de Gestion del Conocimiento en las entidades publicas en el marco
del modelo de gestidn publica para resultados al servicio del ciudadano.
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Tabla 11: Aspectos para la implementacion de un Sistema de Gestion del Conocimiento

para una gestion orientada a resultados

Aspectos

Detalle

Finalidad

Gestionar el conocimiento y aprendizajes organizacionales
para mejorar el desempeiio de las entidades publicas,
tomando en cuenta buenas practicas, propias o de terceros,
para retroalimentar el disefio e implementacion de sus
estrategias de accion y asegurar resultados concretos y
medibles en beneficio de la ciudadania.

Definicion de SGC

Es la interrelacion que existe entre procesos, personas y
herramientas que tienen como objetivo transformar y
utilizar el conocimiento dentro y fuera de las
organizaciones en beneficio de las mismas y de las
personas.

Actores y roles del
SGC

SGP: provee normativa, herramientas, asistencia técnica y
capacitacion para la implementacion del marco normativo.

Titular de la entidad: garantiza la implementacion del SGC,
aprobando los objetivos de SGC, incorporando acciones
necesarias en el Plan Operativo Institucional y asegurando
condiciones.

Grupo de Trabajo de Modernizacion®': encargado de
coordinar la implementacién del SGC en la entidad.

Organo que ejerce funciones de seguimiento, evaluacion:
responsable de implementacion, funcionamiento y
mantenimiento del SGC.

Organo que ejerce funciones de tecnologias de la
informacion: implementa y administra el Banco de
Conocimiento de la entidad.

Fases de la SGC

1. Diagnostico

2. Definicion de objetivos

3. Produccidn de conocimiento

4. Almacenaje y actualizacion

5. Definicion de medios de circulacion
6. Medicion

Las fases que permiten la implementacion de la SGC por cada entidad publica son

consideradas bajo la premisa de asegurar la combinacidon del conocimiento explicito y

51 El Grupo de Trabajo de Modernizacién es una propuesta de conformacion de equipo de trabajo,
incluido en la versién preliminar del Reglamento del SAMGP. Es conformado por funcionarios tales como
el Secretario General, el Jefe de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, el Jefe de la Oficina de
Recursos Humanos, entre otros. Su funcion esperada se orienta al despliegue de la vision de
modernizacidn en todos los niveles de la estructura organizacional de una entidad publica.
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tacito. En la version preliminar de la directiva se especificaba la intervencion de los
actores sefialados por cada una de las fases. Adicionalmente, se sefialaba al Banco de
Conocimiento como la herramienta principal para un SGC. Este es definido como el
repositorio donde se almacena los documentos de SGC, donde de forma minima debia
contener los siguientes tipos de documentos: buenas practicas, lecciones aprendidas,

herramientas (guias, manuales, metodologias de trabajo, directivas), y publicaciones.

Mas alla de la labor de la consultoria y los resultados de una directiva que no llegd a
publicarse durante la gestion Arobes, también es importante mencionar sobre el sistema
de informacion vinculado a gestion del conocimiento que se habia desarrollado de forma
previa por la gestion Llona con el apoyo de ProDescentralizacion. El sistema se llego a
publicar bajo la forma de una web: incluy6 un directorio de “personas y entidades que
generan y/o difunden conocimiento de Gestion Publica” y una seccion ‘Herramientas’
para compartir "herramientas utiles como guias, manuales [...] para promover la

generacién o transferencia de aprendizajes™?.

La seccion mas importante era
‘Publicaciones’, donde el objetivo era publicar informes producidos por la SGP — u otras
entidades- con el objetivo de difundir nuevos conocimientos en torno a gestion publica.
La responsabilidad de la administracion de contenidos quedo a cargo del equipo de trabajo
“Gestion del Conocimiento” de la gestion Arobes, con la idea de ir alimentando sobretodo
la seccion de Publicaciones. Asi, el sistema estaba mas considerado no como parte de una
estrategia de GC sino como parte de la propia gestion de la SGP donde se debia recolectar
e incluir buenas préacticas. Pero la prioridad del equipo de GC se centrd en el seguimiento

de indicadores de gestion antes que la construccion de este tipo de documentos que

expliciten buenas practicas®>.

Asimismo, en la SGP habia la intencion de modificar el alcance de este sitio web, de tal
manera que se pudiera integrar con la logica propuesta para el Sistema de Gestion del
Conocimiento>*. Pero estos ajustes nunca se hicieron, en cuanto la directiva misma del

Sistema de GC no llego6 a publicarse antes de la culminacion de la gestion Arobes.

Se expuso acerca de los esfuerzos realizados para el desarrollo de los lineamientos de GC.

52 El sitio web se aloja en la direccién electrdnica https://www.gestionpublica.gob.pe/gestion-del-
conocimiento/. Hasta fines de mayo 2018 la web todavia estaba disponible, pero desde la fecha en que
se consulté para fines de la presente investigacion (mayo del 2017) ha sufrido cambios en disefio y
estructura.

53 Entrevista 4: 7

54 Entrevista 3: 4, entrevista 4: 10



https://www.gestionpublica.gob.pe/gestion-del-conocimiento/
https://www.gestionpublica.gob.pe/gestion-del-conocimiento/

72

Sin embargo, también habia un desarrollo pendiente acerca de otros aspectos del quinto
pilar; a saber, el seguimiento y evaluacion en la gestion publica. Como fue observado en
la descripcion del disefio de la Politica, la apelacion a la necesidad de GC se realizaba
sobre la base de una relacion conceptual con seguimiento y evaluacion: no bastaba con
recoger informacién sobre como se dio la produccion de bienes publicos o servicios, hacia
falta también evaluar los resultados. La produccion de informacion y conocimiento en
ambos niveles implicaba luego “hacer algo con ello” para retroalimentar los mismos
procesos de produccion o en su defecto otros procesos que podrian verse beneficiados por
dichos aprendizajes, lo que justificaba la GC. Sin embargo, la gestion Arobes decidi6 no
avanzar con regulacion mas especifica acerca del seguimiento y la evaluacion, dado los
tiempos cortos para el desarrollo de productos antes del cambio de gobierno que se iba a
dar en julio del 2016 donde habia que priorizar actividades®. Asimismo, hay que tomar
en consideracion que el aspecto de evaluacidon era un campo con superposicion de
funciones, en vista de que el MEF también tenia un interés en asumir un liderazgo en el

tema>®.

4.9 RESUMEN DEL CAPITULO

En este capitulo se ha narrado la evolucién de la propuesta de GC como parte de un
proceso de modernizacion de la gestion operativa en las entidades publicas peruanas.
Dicha narracion se sintetiza en la tabla 12, que muestra la agenda desarrollada en torno al

tema entre los afios 2011-2016:

55 Entrevista 3: 6

6 En 2013 el MEF ordend el desarrollo de una asistencia técnica internacional que realice un diagndstico
y propuesta que permita la implementacion de un sistema de seguimiento y evaluacién para el Perd que
involucre una participacion activa del propio MEF. El informe final se puede revisar en Rojas y otros
(2013).



73

Tabla 12: Avances en la agenda de gestion del conocimiento como parte de un proceso
de modernizacion, arios 2011-2016.

Etapa

Incidencias

Resultados

Fase preliminar a la
formulacion de la
PNMGP

Se identifica el problema de la
pérdida de informacion por
rotacion de servidores publicos

Identificacion de la
problematica y
formulacion de la
PNMGP

Continua la identificacion de
problemas y consecuencias de la
pérdida de memoria institucional
por rotacion de personal.

En un modelo de gestion publica
basado en resultados, se
incorpora la GC en el pilar 5 del
modelo, vinculado a conceptos
como seguimiento y evaluacion
de la gestion.

Propuesta de gestion de
conocimiento incorporado
en la PNMGP.

Plan de
Implementacion de la
PNMGP

Se define los objetivos
necesarios para que la
incorporacion de la GC en
organizaciones publicas se haga
realidad.

Se cuenta con asistencia técnica
para el desarrollo de un
repositorio de buenas practicas
relacionadas con modernizacion

Plan de Implementacion
de la PNMGP, que incluye
un indicador y tres
objetivos para
implementar la GC en
entidades publicas
peruanas.

Desarrollo de
lineamientos
especificos sobre GC

Se cuenta con asistencia técnica
para el desarrollo de los
lineamientos especificos de GC.

Se realizan dos talleres para la
construccion de los lineamientos
con servidores publicos
especialistas en temas de
planificacion, modernizacion y
gestion del conocimiento.

La SGP, a julio del 2016,
cuenta con una version
preliminar de lineamientos
de GC. Sin embargo,
dicho documento no pasa
por un proceso de
aprobacion en la PCMy
por lo tanto no es
publicado.

En suma, se ha buscado describir una estrategia vinculada a gestién del conocimiento.

Pero no se trata solo de documentar lo que paso sino aportar al marco tedrico de la gestion

de conocimiento, sobre la pertinencia de incluirlo en proyectos de reforma administrativa,

sobre como es usado y comprendido como concepto de cambio. Eso es lo que se analizara

en el capitulo 5.
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5. ANALISIS Y DISCUSION DE LA INCLUSION DE LA GC EN LA
POLITICA DE MODERNIZACION

En lo que sigue se analiza y discute como se involucrd y qué se obtuvo en lo que refiere
a la gestion del conocimiento como programa de intervencion en la gestion publica
peruana, en un contexto de politica administrativa. El andlisis se realiza a dos niveles: en
el plano de proceso (construccion y promocion del programa) y en el campo del contenido

de la propuesta.

5.1. DESARROLLO DE LA PROPUESTA DE GC EN EL PROCESO DE
MODERNIZACION

Conforme se mencion6 en el capitulo 4, la SGP aprovechd sus funciones en materia de
modernizacion para proponer un marco orientador sobre como realizar acciones en dicha
materia y mejorar la gestion en los tres niveles de gobierno en el Pert. Dicho marco
buscaba articular, por un lado, iniciativas de politicas administrativas que ya estaban en
marcha en los afios 2012-2013, tales como el presupuesto por resultados y la reforma del
servicio civil. Por otro lado, quienes disefian este marco se aseguran de incluir algunas
propuestas consideradas como necesarias para una gestion publica de calidad, tal como
la gestion por procesos por ejemplo. En ese sentido, la SGP tom¢ la responsabilidad de
introducir el concepto de gestion del conocimiento como parte de sus funciones de
promocion de la modernizacion de la gestion publica en el pais. Es asi que se incorpora
en la PNMGP con un nivel de objecion bajo de parte de otros actores interesados en la
existencia de una politica de modernizacion, conforme se menciond en la seccion 4.5.1.

“Disefio del aspecto relacionado a la GC en la PNMGP”.

Lo que se buscaba con un SGC, al menos durante el disefio de la Politica, fue ofrecer
métodos que enfatizaran la necesidad de sistematizar informacion y compartir la
produccion de conocimiento por cada organizacion publica. La idea con el SGC era
contar con parametros minimos sobre como hacer GC, donde se pueda incluir reglas
flexibles para que cada entidad innove en lo que crea conveniente®’. En ese sentido, en la
concepcion e incorporacion del concepto no se tuvo en mente la intencion de desarrollar
un sistema en el sentido otorgado por la LOPE a los sistemas administrativos y

funcionales.

Luego, con el cambio de funcionarios en la SGP en el afio 2014, existio el riesgo de no

57 Entrevista 1: 9
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solo descartar la construccion de un programa en torno a la GC sino de interrumpir la
implementacion de toda la Politica de Modernizacion. Esto no ocurrid, en parte porque el
marco conceptual de la Politica estuvo bien pensado®® y documentado®®. Ademas, la
gestion de la SGP que comenzo6 en noviembre del 2014 prioriz6 el continuar con dicha
implementacion, incluyendo el desarrollo de una directiva que especifique a las entidades

publicas como hacer GC.

Sin embargo, el factor de las capacidades que existian en la Secretaria fue un problema
para el despliegue de un SGC en la gestion publica peruana. Mas allé de las dificultades
de presupuesto publico asignado para la SGC —notar el apoyo adicional de la Cooperacion
Internacional mencionado a lo largo del capitulo 4 para el desarrollo de instrumentos de
modernizacion-, hubo dificultades para la promocion y desarrollo de un programa de GC
desde la disponibilidad de recursos humanos. Asi para el desarrollo de lineamientos se
requeria de una asistencia técnica externa en la medida que existia una falta de experticia
y profundidad en el tema dentro de las propias capacidades de la SGP. Durante la gestion
Llona no fue posible la concrecion de dicha asistencia sea por prioridades de gestion o
por disponibilidad de recursos. Se realiz6 durante la gestion Arobes, aunque con
observaciones de algunos interesados acerca del producto entregado por la asistencia

técnica.

Como alternativa ante la demora en el despliegue de un sistema de GC se promovid la
implementacién de un sistema de informacidn, orientado a recopilar documentos que
refieran a buenas practicas de gestion publica. El sistema de informacion fue publicado
como un sub-sitio web de la SGP; sin embargo, hasta julio del 2016 no se logré una
recopilacién de documentos relevantes que supere las 50 unidades. En ese sentido, se
habia priorizado otras actividades dentro de la SGP en las dos gestiones mencionadas en
el estudio de caso, lo que condujo al poco avance en la publicacion de material en el

sistema de informacion.

En resumen, el resultado del proceso de desarrollo de lineamientos no fue visible ante el
resto de instituciones publicas, ya que a julio del 2016 no hubo aprobacién y publicacion

de la directiva de gestion del conocimiento de parte de la PCM. Por ello, se generd la

58 Entrevista 7: 11

%9 El documento de Politica detalla no solo la propuesta en si de modelo de gestidn, sino que es amplio
en la exposicion de los problemas criticos que suceden en la gestidn publica peruana. Ver Presidencia
del Consejo de Ministros (2013a).
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percepcion de falta de desarrollo en esquemas viables para introducir el concepto, al

menos en las entidades del Poder Ejecutivo.

Con todo, era necesario contar con el liderazgo de una entidad publica para promover
estos métodos de gestion del conocimiento luego de su incorporacion en la Politica. A
falta de una entidad con un mandato especifico en materia de GC, la SGP tom¢ la
responsabilidad de una primera construccion de reglas y métodos, con las limitaciones en

capacidades y prioridades de gestion sefialadas en parrafos previos.

Posterior a julio del 2016, y con el cambio de mandato presidencial, quedaba la pregunta
si se continuaba con el desarrollo de un SGC, sea por parte de la SGP o por alguna otra
dependencia estatal. Responder a esta pregunta no es parte del alcance de esta
investigacion, pero si existe una reflexion de parte de los entrevistados que formaron parte
en algin momento de la SGP. Una alternativa es que la SGP contintie con el desarrollo y
pueda finalmente publicar la directiva y promover acciones en torno a una GC en
entidades publicas. Otra alternativa expresada es que la responsabilidad lo asuma
SERVIR, dado que sus funciones de mejorar la gestion de recursos humanos no es
distante a la promocion de aprendizaje en servidores publicos con la ayuda de la gestion
del conocimiento, en una aproximacién que tendria como simil el caso colombiano
expuesto en la seccion 2.3.3. “Gestion del conocimiento en la gestion publica”. En ese
marco, el eventual disefo detallado de GC se vincularia mas a un enfoque administrativo
ligado a los recursos humanos antes que a los aspectos operativos de organizacion, si
tomamos en consideracion la tipologia de politicas de modernizacion sefialada en la
seccion 2.3.2 “Modernizacion de la Gestion Publica”. Finalmente, habria que recordar
que la GC se concibi6 en la Politica de Modernizacion de manera ligada a las dindmicas
de evaluacion en la gestion publica; en ese sentido, la promocion de la GC podria
continuar por la entidad que tenga el liderazgo en materia de evaluacion. Sin embargo, la
definicion de responsabilidades funcionales para promover la evaluacion como parte de
las capacidades de gestion publica tampoco ha sido clara, ya que no se ha terminado de

resolver qué institucion debe asumir dicho liderazgo®.

En suma, la GC se introdujo como una alternativa a considerar para mejorar la gestion

60 La promocién de la evaluacidn en la gestién peruana publica es un terreno contencioso donde los
actores interesados, o con funciones actuales relacionadas, incluyen a drganos de la PCM tales como la
SGP y el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico — CEPLAN, el MEF y el Ministerio de Desarrollo e
Inclusién Social (MIDIS).
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publica peruana, pero no terminé de desarrollarse como programa de intervencion. Se ha
propuesto como razon de esta intervencion inconclusa la falta de capacidades para la
construccion de un sistema de gestion del conocimiento que sea un real elemento de ayuda
para las entidades publicas, pero también se tendria que considerar las limitaciones en
materia de presupuesto publico y la falta de priorizacion en la dependencia que emprendio

el desarrollo del concepto como parte de una politica administrativa.

5.2. DESARROLLO DE CONTENIDOS PARA UNA PROPUESTA DE GC

Se mencion6 en la seccion 2.3 “Gestion del Conocimiento en la Gestion Publica” que el
despliegue de una politica publica involucra la construccion de un argumento sobre por
qué realizar cambios, que permita convencer a los actores interesados o que tienen
participacion en el proceso, para lograr dichos cambios en la realidad concreta. También
se expuso que el argumento requiere incluir ciertos elementos, tales como valores,
reconocimiento de problemas, ideas orientadoras y propuesta concreta de cambio.
Cuando se introduce la GC en la Politica de Modernizacion, el argumento incluye los
elementos sefialados; sin embargo, la exposicion inicial de contenidos que aparece en el
documento de Politica no tuvo un desarrollo posterior mas detallado que ofrezca un
protocolo concreto para realizar cambios en las entidades publicas del pais. En realidad
si hubo una construccion de una propuesta mas detallada, expresados en un marco
conceptual y un marco normativo, conforme fue descrito en la seccion 4.8.1. “Desarrollo
de lineamientos de Gestion del Conocimiento”, pero a julio del 2016 no llego a publicarse

manera oficial.

Con todo, se puede hacer un analisis del argumento relacionado que se construye durante
el proceso de disefio de la Politica de Modernizacion. Conforme se expuso en la tabla 5,

los principales problemas para una mejor productividad eran:

e La falta de calidad en la informacion disponible (en particular en lo relacionado
a los sistemas administrativos) para que los servidores publicos puedan realizar
su trabajo con menos incertidumbre.

e La falta de estabilidad laboral y permanencia continua de servidores publicos en
sus puestos, lo que conlleva a una pérdida de memoria institucional por la

rotacion frecuente de personal.

Luego, en la propuesta de GC se enumeran diversos beneficios (tabla 9) donde se alude a

alabras tales como ‘interconexion’, ‘optimizacion’ ‘dinamismo’. Es asi que se
9
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construye un argumento que fundamentalmente apela al valor de la eficiencia como
justificacion de una gestion del conocimiento. Esto es acorde al espiritu de la propia
Politica de Modernizacion, que utiliza un marco conceptual de gestion por resultados
donde se concibe a la gestion publica como un proceso productivo de bienes y servicios,
donde las cadenas de valor requieren estar orientados a la eficiencia y a la maximizacion
de beneficios hacia la ciudadania. Este enfoque econémico coloca a la propuesta de GC
de la Politica de Modernizacion en el atributo de justificacion por eficiencia que aparece
en la tabla 3 del presente estudio, donde se lista la tipologia de justificaciones recurrentes

para incorporar GC en la gestion publica.

Una premisa que aparece en la definicion de los problemas de gestion que plantean la
necesidad de una gestion del conocimiento es la importancia de la memoria institucional.
Su pérdida frecuente en la gestion publica peruana se relaciona con la inestabilidad en la
permanencia de servidores publicos en sus puestos. A su vez, esta inestabilidad responde
a problemas estructurales de gestion tales como la falta de un servicio civil so6lido y la
existencia de regimenes laborales que no ofrecen incentivos para la permanencia®!. Si
bien los ultimos problemas mencionados fueron atendidos a partir de la reforma del
servicio civil, lo que se buscé con la propuesta de GC era construir un sistema que
permitiera mantener determinada informacion en las instituciones publicas mas alla de la
permanencia de las personas. Esto, conforme a lo mencionado en la seccién 2.2.4
“Actividades de Gestion del Conocimiento” es lo que promete la GC como préctica de
gestion: asegurar que el conocimiento se registre para que luego circule y se difunda a
través de procesos de aprendizaje, como una manera de asegurar su reutilizacion o

produccion de nuevo conocimiento.

La utilizacién recurrente de una categoria conceptual tal como “memoria institucional”,
de parte de los entrevistados y en documentos que formaron parte del proceso de la
Politica, encierra a su vez algunos elementos que ilustran la complejidad del
conocimiento organizacional descrito en la seccion 2.2 “Gestion del Conocimiento en el

ambito organizacional”. En dicha seccion se informaba de uno de los logros de la gestion

61 La debilidad estructural se reconocia por la existencia simultdnea de regimenes laborales de empleo
publico con distintos esquemas de incentivos, de caracter temporal, incluyendo el régimen CAS (Decreto
Legislativo N° 1057) y donde el ascenso por carrera administrativa estaba detenido (el mismo que
estaba regulado por el Decreto Legislativo N° 276). Para mayor documentacion sobre los problemas
estructurales de empleo publico, ver el siguiente estudio: Autoridad Nacional del Servicio Civil (2012). E/
servicio civil peruano: antecedentes, marco normativo actual y desafios para la reforma. Consulta: 20 de
mayo de 2016. https://goo.gl/q7QVqgo
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del conocimiento como disciplina: a saber, el reconocimiento de los distintos tipos de
conocimiento que puede existir en una organizacion. Mdas alld del uso de la dualidad
explicito / tacito, se informd de la importancia del conocimiento basado en la practica,
aquel que se genera en un ambito de labores concreto. Por un lado, la gestion del
conocimiento aboga por asegurar la codificacion de dicho tipo de conocimiento; por otro
lado, exhorta la implementacion de mecanismos de socializacion que permita el
aprendizaje continuo usando como base el conocimiento experiencial y basado en la
practica. De esta manera, por ejemplo, en la version preliminar del marco normativo que
detalla como implementar el SGC se establecen definiciones concretas de conocimiento
explicito y conocimiento tacito, tal como se menciono en la seccion 4.8.1. “Desarrollo de
lineamientos de Gestion del Conocimiento”, que dan cuenta de una complejidad

organizacional que se pretendia capturar a través del SGC.

Las menciones a la memoria institucional durante la construccion de la Politica hacen
alusion a como esta se puede perder si los servidores publicos dejan o rotan sus puestos.
De ahi la necesidad de que esta memoria sea compartida en determinados sistemas de
informacion o se encuentre mecanismos para ser socializados. El documento de la Politica
de Modernizacién enumera algunas actividades que podrian formar parte de esa respuesta
y que fueron enumeradas en la tabla 8. Ahora bien, la alusion a dicha memoria en las
entrevistas no solo hace referencia al conocimiento tacito de los servidores publicos, sino
también al conocimiento explicito. Con respecto a esto tltimo, se informé de problemas
de gestion documental sea por documentacidon que no se preserva siguiendo estandares o
que no se reutilizan, como sucede con aquella generada por consultorias y asistencia

técnica externa al sector publico.

Ante la amplitud de lo que se reconoce como memoria institucional, la propuesta de GC
se relaciond puntualmente con la necesidad de contar con un sistema de informacion.
Ambos conceptos son relacionados en el pilar 5 de la Politica, sumado al reconocimiento
de aprendizajes que son consecuencia de una evaluacion de gestion publica, conforme se
informo en la figura 5 “Componentes del quinto pilar de la Politica de Modernizacion™.
Si bien esta interrelacion de conceptos ofrecio la ventaja de contextualizar y enriquecer
lanecesidad de cuando y como hacer gestion del conocimiento, introducirla como un sub-
componente dentro de un solo pilar fue también una desventaja, ya que “se perdia” entre

varios conceptos incorporados en dicho pilar. Luego, de manera contrapuesta, cuando se

pretendi6 desarrollar una directiva especifica de GC, la propuesta preliminar sobre como
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un SGC debia implementarse en una entidad publica no ofrecia informacioén sobre como
dicho sistema debia interrelacionarse con procesos de planificacion o evaluacion, si se
toma en cuenta que el modelo sugerido de gestion publica en la PNMGP si abogaba por

una interrelacion y secuencia de actividades.
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6. CONCLUSIONES

A continuacion se desarrollan las principales conclusiones de este estudio, las cuales

permiten valorar el avance de lo realizado para incorporar la gestion de conocimiento en

la forma de hacer gestion publica en el Peru, pero también son una manera de sugerir

acciones cuando se considere retomar el tema como parte de iniciativas para mejorar la

capacidad de gestion en las entidades publicas peruanas.

Las siguientes conclusiones son las respuestas (las cuales también incluyen algunas

recomendaciones) a las dos preguntas de investigacion formuladas al inicio de este

documento:

Pregunta 1: ;Como la gestion de conocimiento ofrece alternativas de gestion para
abordar problemas publicos en el sector publico peruano?

Pregunta 2: ;Como la gestion de conocimiento se incorpord en la agenda, disefio
e implementacion de la Politica de Modernizacion de la Gestion Publica del

Estado Peruano?

En relacién a la Pregunta 1:

Se reconoce la introduccion de la gestion del conocimiento como una idea
novedosa en el desarrollo de un marco orientador que permita mejorar la gestion
de instituciones publicas peruanas, incorporandose en un contexto de valoracion
de la Nueva Gestion Publica, donde habia una tendencia y facilidad por incorporar
esquemas que se promovian ya en instituciones privadas y con base en la
eficiencia.

En la propuesta que aparece en la PNMGP, el uso de la GC es acorde a la
necesidad de desarrollar una gestion moderna con construccion de capacidades
basadas en conocimiento, tal como refiere Leonard-Barton segiin lo expuesto en
el marco teorico. En el documento de Politica, esto se manifiesta al reconocer el
conocimiento producido en la practica de gestion publica como insumo para
lograr valor publico en la entrega de servicios publicos a la ciudadania, a partir de
su administracion.

La construccion de capacidades basada en conocimiento demanda atender retos a
partir de la produccion de informacion y conocimiento, los cuales se mencionan
en la PNMGP. Se da énfasis en la necesidad de contar con sistemas que recojan

informacion 1til para toma de decisiones, para luego expresar que se requieren
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procesos de evaluacion que permitan identificar la efectividad de los objetivos
planteados para lograr resultados. Sin embargo, queda pendiente contar con
modelos de gestion que permitan identificar y priorizar la forma de gestionar
informacion y registros administrativos en funcion a su utilidad o sus
caracteristicas, enlazando estrategias de gestion documental, gestion de datos
operativos y gestion estratégica.

En el caso de la produccion de conocimiento, hay un esfuerzo por teorizar las
practicas de gestion tal como lo sugiere la GC y que fue documentado en el marco
teorico, al mencionar que el documento de la Politica distingue entre
conocimiento explicito y tacito y su necesidad de administracion, mientras que el
Plan de Implementacion establece como un objetivo del SGC “la documentacion
y diseminacién de buenas practicas y conocimientos”, conforme lo expresado en

la tabla 10 de este estudio.

En relacién a las Preguntas 1 y 2:

5.

La GC se incorpora en la agenda de la PNMGP por un reconocimiento de
problemas de gestion, por la falta de calidad de la informacion disponible y por la
alta rotacion de personas trabajando en puestos estables. Estos problemas
conducen a que los servidores no puedan cumplir eficaz y eficientemente con sus
encargos asignados o con las reglas establecidas por los sistemas funcionales y
administrativos del Estado Peruano. Si bien el problema estructural de la rotacién
se busco resolver con la reforma del servicio civil, la GC se reconocia como una
oportunidad de ayudar en el cumplimiento de funciones de parte de directivos y
servidores publicos, en particular en el inicio de labores cuando recién asumen sus

puestos.

En relacion a la Pregunta 2:

6. Pese a la incorporaciéon como concepto necesario para una gestion publica basado

en resultados, el problema fue que no ha existido una implementacion concreta
para la disponibilidad de herramientas y protocolos, a fin de que las entidades
publicas puedan asumir la GC en su gestion interna, mas alla de las iniciativas
existentes en algunas organizaciones publicas. Este resultado, por consiguiente,
permite juzgar las capacidades de operacion de la propia Secretaria de Gestion

Publica. En ese sentido, no hubo capacidad para lograr hacer viable la
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implementacion de la GC, en un contexto donde las gestiones en la SGP
priorizaron otras actividades o desarrollo de otros instrumentos. Asimismo,
faltaron recursos en materia presupuestal, recursos humanos que tengan
especialidad en el tema y estrategias para ofrecer orientacion a las entidades
publicas. En suma, se trat6 de introducir una innovacion en materia de gestion,
pero faltd aplicar estrategias adecuadas en el despliegue.

En la medida que no se aprobaron protocolos que sean utilizados a una escala de
gobierno nacional, regional y local, ain queda por observar como el despliegue
concreto de un programa de GC se puede adaptar a las practicas y rutinas por cada
entidad publica. En ese sentido, queda pendiente el determinar cual es el
instrumental relacionado con la GC que pueda ayudar a la gestion por cada
institucion publica o para canalizar la produccidon de conocimiento de manera
transversal e interinstitucional cuando se implementa politicas publicas en
general.

La entidad publica que retome la responsabilidad de asumir la promociéon de un
SGC requiere disponer de herramientas que no solo giren en torno a sistemas de
informacion. Asi, por ejemplo, se necesita que fomenten un compartir y uso de
informacion sobre la base de comunidades de practica o redes de pares, tomando
en cuenta que las actividades de GC, particularmente las relacionadas con la
socializacién de conocimiento, pueden encontrar barreras en la implementacion
cuando son incorporadas en esquemas rigidos y burocraticos, conforme se
describi6 en la seccion 2.3.3 “Gestion del conocimiento en la gestion publica.”
Mas alla de que se complete la publicacion de los protocolos minimos de GC, a
cada entidad publica le correspondera resolver como valorar e implementar las
actividades de aprendizaje en torno a la GC. Sin embargo, la entidad publica que
asuma las funciones de liderazgo, tendra que establecer plataformas o eventos de
colaboracion y sensibilizacion sobre como incorporar la GC en la practica. En ese
sentido, el esfuerzo de dar una continuidad a un programa de accion y
empoderamiento basado en informacidn y conocimiento no solo requiere de una
normativa, sino de auspicio, promocion y reflexion sobre la mejor adaptacion del

concepto para el campo de la gestion publica peruana.
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ANEXO 1: PREGUNTAS PARA EL RECOJO DE INFORMACION ASOCIADAS
A LA ESTRUCTURA NARRATIVA DE LA SECCION 3.1

Preguntas explicativas

(Cuales fueron las razones para incluir la gestion del conocimiento en una Politica de

Modernizacion?
(Qué tipo de gestion de conocimiento se requiere en lo publico peruano?

(Cudles son las condiciones para que funcione o sea viable un sistema de gestion de

conocimiento en el &mbito de lo publico?
Preguntas descriptivas

(Como la gestion de conocimiento ofrecid alternativas de gestion para abordar problemas

publicos del sector publico peruano en un contexto de Politica de Modernizacién?

(Como la gestion de conocimiento se incorpord en la agenda y disefio de la Politica de

Modernizacion de la Gestion Publica del Estado Peruano?
Estructura narrativa
EA1. Cambio de gobierno
EA2. Cambios en la PCM

EA2-1 ;Cuéles fueron las prioridades para la gestion Llona?
ECI1. Fase preliminar (Diagndstico)

ECI-1 ;Cual fue el problema publico identificado?

EC1-2 ;Cual eran las ideas predominantes en el diagnostico realizado por la

asistencia técnica del BID?
EC2. Identificacion de la problematica
E1. Identificacion de problemas vinculados a la GC

El1-1 ;Cudles fueron los problemas de informacion en la gestion publica que

fueron identificados en los talleres de discusion y comunicacion con expertos?

E1-2 ;Cuadles fueron las conclusiones del analisis realizado sobre los problemas

de informacion y conocimiento en la propia Secretaria de Gestion Publica?
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EC3. Formulacion de la PNMGP
EC3-1 ;Cual fue el objetivo de la Politica?
EC3-2 ;Como se disefio el quinto pilar de la Politica?
E2. Diseno del aspecto relacionado a la GC en la PNMGP
E2-1 ;Qué se recopild sobre el concepto de GC para incorporarlo en la Politica?
E2-2 ;{Con quién y como validaron el concepto de GC?

E2-3 ;Por qué la GC fue incluido dentro de un sistema junto con informacion,

monitoreo y evaluacion?

E2-4 ;Como se justifico su inclusion?
EC4. Implementacion inicial de la PNMGP

EC4-1 ;Cual fue la estrategia desarrollada para implementar la Politica?
ECS5. Cambios de actores durante la implementacion de la PNMGP

EC5-1 (Cual fue el impacto de los cambios y rotacion de personal en la Secretaria

de Gestion Publica con respecto al desarrollo del componente GC?
EC5-2 ;Cuales fueron las prioridades para la gestion Arobes?
EC6. Implementacion de la PNMGP (Continuacion)
E3. Desarrollo de lineamientos relacionados a la GC

E3-1 ;Qué validaciones se realizaron sobre como debia implementarse el

componente de GC de la Politica? ;Qué avances se lograron?

E3-2 ;Cuéles fueron las reacciones y comentarios sobre la implementacion del
sistema de gestion de conocimiento? ;Qué razones explican dichas reacciones y

comentarios?
E3-3 ;Se elabor6 un cronograma de implementacion del componente de GC?

e Si se elabord un cronograma, jen qué porcentaje se cumplieron los plazos la
implementacion? ;Por qué si o por qué no?
e Sino se elabor6 un cronograma, ;como se monitored y a qué ritmo se dio el

avance? ;Qué influyd para que se dé dicho ritmo?



ER1. Reglamentacion del SAMGP
ER1-1 ;Cual fue el grado de avance del Reglamento del SAMGP?
EP1. Cambio de gobierno

EP2. Cambios en la PCM.
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ANEXO 2:

LISTA DE ENTREVISTAS REALIZADAS

Tabla 13: Tipos de actores considerados para la seleccion de entrevistados

Tipos de actores

Cddigo de
tipo de actor

Responsable(s) de disenar la Politica de Modernizacioén desde la Secretaria de Gestion Publica Al
Responsable(s) de implementar la Politica de Modernizacion desde la Secretaria de Gestion A2
Publica

Participantes (en talleres, como consultores o dando opinion) en el disefio e implementacion de A3
la Politica de Modernizacion desde la Secretaria de Gestion Publica

Operador(es) del Sistema Administrativo de Modernizacion de la Gestion Publica. Mayormente A4
servidores civiles que trabajan en areas de modernizacion dentro de entidades publicas.

Expertos en gestion publica y gestion de conocimiento A5

Tabla 14: Lista de entrevistas realizadas

N° | Caodigo Nombre Cargo / Institucion Justificacion Fecha/
de tipo Duracién
de actor
1 Al Mariana Llona | Ex Secretaria de Gestion Publica de | Lider¢ el disefo de la Politica de 09 de mayo del
la Presidencia del Consejo de Modernizacion desde la Secretaria de 2017,
Ministros (PCM) Gestion Publica. 50 minutos
2 Al Juan Carlos Ex Coordinador de Seguimiento, Particip6 en el disefio de la Politica de 31 de mayo del

Pasco Herrera

Evaluacién y Difusion de Politica
de Modernizacion del Estado - SGP
de la PCM

Modernizacion y en la primera etapa de
implementacion, entre los afios 2011-

2014.

2017;

70 minutos
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N° | Codigo Nombre Cargo / Institucion Justificacion Fecha/
de tipo Duracion
de actor
3 A2 Sara Arobes Ex Secretaria de Gestion Publica de | Lidero la implementacion de la Politica 26 de junio del
la Presidencia del Consejo de de Modernizacion entre los afios 2015- 2017,
Ministros 2016. 40 minutos
4 A2 Johny Garcia Ex Coordinador del equipo de Particip6 en la etapa de implementaciéon | 29 de agosto del
Llontop Estudios e Innovacion de la de la Politica de Modernizacion entre los | 2017;
Secretaria de Gestion Publica de la | afios 2015-2016. 67 minutos.
PCM.
5 A3 Jorge Mesinas Ex Director de Calidad del Gasto Particip6 en las reuniones del Grupo de 30 de noviembre
de la Direccion General de Trabajo Interinstitucional para la del 2017,
Presupuesto Publico del Ministerio | Modernizacion. 40 minutos.
de Economia y Finanzas.
6 A3 Derick Waldy Ex Consultor de la Oficina de Particip6 en los talleres realizados por la | 20 de junio del
Flores Meléndez | Planificacion y Modernizacion de Secretaria de Gestion Publica para el 2017,
la Gestion del Ministerio de desarrollo de lineamientos de Gestion de | 60 minutos.
Economia y Finanzas Conocimiento
7 A3 Alejandro Ponce | Jefe del Programa Académico de Particip6 en uno de los talleres realizados | 27 de junio del
Monitoreo y Gestion del por la Secretaria de Gestion Publica para | 2017,
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N° | Codigo Nombre Cargo / Institucion Justificacion Fecha/
de tipo Duracion
de actor
Conocimiento de la Escuela el desarrollo de lineamientos de Gestion | 106 minutos.
Nacional de Administracion de Conocimiento
Publica — SERVIR
A4 Fidel Flores Coordinador de modernizacion Como operador del Sistema 20 de junio del
Loayza publica en la Oficina de Administrativo de Modernizacion de la 2017,
Planeamiento y Presupuesto de la Gestion Publica en una entidad publica 25 minutos.
Autoridad Nacional del Servicio
Civil - SERVIR
A5 Diego Alejandro | Director de Gestion del Como experto en el objeto de la 09 de junio del
Beltran Conocimiento de Funcion Publica — | investigacion y como responsable de una | 2017;
Departamento Administrativo de la | politica publica que vincula gestion de 60 minutos.

Funcion Publica (Colombia)

conocimiento y gestion publica en un

pais cercano.
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ANEXO 3: ESQUEMA GENERAL DE PREGUNTAS PARA LAS ENTREVISTAS

Duracion esperada de entrevista: 60 minutos
Nota metodoldgica:

v Cada pregunta incluye en cursiva el objetivo de realizar la pregunta, como una
referencia para el entrevistador.

v’ Las preguntas son propuestas en conformidad a la estructura narrativa planteada
para describir el estudio de caso

Preguntas:

1. (Qué es gestion de conocimiento?
Recoger conocimientos e interpretacion sobre el tema

2. A nivel institucional, ;qué entrega una estrategia de gestion de conocimiento?
Recoger conocimientos e interpretacion sobre el tema y como debe ser implementado
en una entidad publica

3. ¢Cuéles considera que son los obstaculos para desarrollar gestion de conocimiento en
una organizacion publica?
Recoger conocimientos e interpretacion sobre el tema y como debe ser implementado
en una entidad publica

4. (Considera que se tiene en claro el valor de la informacién y conocimiento en los
servidores publicos, lo que se puede lograr?
Recoger conocimientos e interpretacion sobre el tema y como debe ser implementado
en una entidad publica

5. La Politica de Modernizacién de la Gestion Publica suscribe como uno de los
problemas principales de gestion la falta de métodos de informacion y conocimiento,
(,como se reconocio la existencia de ese problema?

Identificar como se recoge los problemas de informacion y conocimiento en la agenda
previa al diserio de la Politica.

6. (Como se introduce la idea de gestion de conocimiento en el desarrollo de la Politica
de Modernizacion?
Conocer como se establece la GC como concepto en la agenda de la Politica de
Modernizacion

7. Una vez que se introduce el término gestion de conocimiento, ;como se decide
articularlo en el marco de la Politica de Modernizacion?
Conocer como se delimita y contextualiza el tema en la agenda de la Politica de
Modernizacion

8. (Se contemplo en algin momento que gestion de conocimiento fuera un aspecto
independiente del sistema de monitoreo y evaluacion?
Conocer como se delimita y contextualiza el tema en la agenda de la Politica de
Modernizacion



10.

11.

12.

13.

14.

15.
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Durante el disefio de la Politica ;Quiénes se podian distinguir como los principales
propulsores en usar el concepto gestion de conocimiento en la Politica de
Modernizacion?

Reconocer los actores que influyeron en el desarrollo de la Politica de Modernizacion

(Cuales eran las ideas fuerza que se usaban para sostener el concepto de gestion de
conocimiento en el desarrollo de la Politica de Modernizacién?

Identificar el discurso usado para defender el concepto en la Politica de
Modernizacion

En el trayecto del debate, ;los participantes distinguian las diferencias entre el sistema
de monitoreo y evaluacion y la gestion de conocimiento?

Identificar el discurso usado para defender el concepto en la Politica de
Modernizacion

(Quiénes realizaban observaciones a la idea de gestion de conocimiento en el
desarrollo de la Politica de Modernizacion?

Reconocer los actores que influyeron en el desarrollo de la Politica de Modernizacion
v las observaciones realizadas en torno al concepto de GC.

(Las agencias cooperantes en particular resaltaban de alguna manera el aspecto de
gestion de conocimiento?

Reconocer la influencia de las agencias cooperantes en las propuestas vinculadas a
informacion y conocimiento

Una vez publicado la Politica, ;cémo se implementd el quinto pilar? ;Qué problemas
ha tenido su implementacion?

Identificar los factores que influyeron en la priorizacion o no de la gestion de
conocimiento en la ejecucion de la Politica de Modernizacion

(Cuales considera las razones por las que la normativa de gestion de conocimiento no
se ha desarrollado completamente?

Identificar los factores que influyeron en la priorizacion o no de la gestion de
conocimiento en la ejecucion de la Politica de Modernizacion



