LA BUROCRACIA INSERTA EN UN ENTORNO
DINAMICO

Enrique Huaco Pastor

E-mail: enrique_huaco@yahoo.com

RESUMEN

En la sociedad peruana, como en otras partes del mundo, los sectores ptblicos y privados estan
conformados por instituciones y empresas y durante el siglo pasado buena parte de ellas asumieron
el modelo burocratico como forma de organizacion, que en la actualidad coexiste con otros modelos
organizativos.

Los significativos cambios econémicos, sociales, politicos y tecnolégicos producidos en las tltimas
décadas en el mundo han generado que el modelo organizativo burocratico, con sus mejores
cualidades, haya sido superado técnicamente por otros modelos flexibles y que pueden hacen frente
con mayor eficienciay eficacia a los nuevos desafios de los entornos local, sectorial, nacional y global
que se inscriben en una dinamica discontinua, de gran incertidumbre y excesivamente competitiva

Los modelos burocraticos en el sector privado que en el siglo XX, su periodo de auge, impulsaban
una economia de escala creciente mediante el autocrecimiento o a través de las absorciones
y fusiones, se autofragmentaron en las tltimas décadas del siglo pasado, asumiendo formas
organizativas articuladas en grupos empresariales, conformadas por organizaciones de menor tamaiio,
auténomas, con interdependencia e integradas entre ellas en red. De esa forma se desprendian de las
estructuras burocraticas que generalmente poseian organigramas tipicamente similares, piramidales,
formalizados por normas excesivas y centralizacién en la toma de decisiones.

Los modelos burocraticos en el sector publico en el extranjero, principalmente en Europa,
incorporaron el principio de la subsidiaridad trasladando al sector privado la exploracién, la
produccién y distribucion de bienes y la prestacion servicios. En el Pert se operaron los procesos
de regionalizacion y descentralizacion, asi como el proceso de desconcentraciony el de creacion de
nuevos ministerios con el consiguiente crecimiento de la administracion publicay de las estructuras
burocraticas.
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ABSTRACT

Peruvian society as elsewhere, public and private sectors are shaped by institutions and companies
and many of them in the last century took on the bureaucratic model as a form of organization, and
now coexist with other organizational models.

Significant economic, social, political and technological developments in recent decades
in the world have created the bureaucratic organizational model with its best qualities,
has been technically surpassed by other models that are flexible and can cope more
efficiently and effectively to new challenges of the local environment, sectoral, national
and global dynamics are part of a discontinuous, uncertainty and overly competitive
Bureaucratic models in the private sector that the twentieth century, in its boom period drove
increasing economies of scale through the self-growth, or through takeovers and mergers, however in
the last decades of the last century, fragmented self, articulated organizational forms taking business
groups, formed by smaller organizations, autonomous, interdependent and integrated with each
other in network., in this way had emerged from the bureaucratic structures, which generally had
similar charts typically, pyramidal, formalized by excessive rules and centralization in decision-making.
Bureaucratic models in the public sector in several foreign countries, mainly in Europe, incorporating
the principle of subsidiarity moving to private sector exploration, production and distribution of
goods and rendering services. In Peru, | operate the process of regionalization and decentralization
and the devolution process and the creation of new ministries with the consequent growth of

government and bureaucratic structures.

Key words: Bureaucracy, Globalization, Competitiveness, Corruption, Public Administrativa.

INTRODUCCION

El proyecto de investigacion plantea analizar el
modelo de organizacion burocratico, revelando las
barreras y anomalias de corrupcion que ocasionan
a sus usuarios, asi como las causas estructurales
de las que provienen sus efectos, identificando
sus limitaciones y potencialidades con el objeto
de -mediante enfoques y criterios modernos de la
tecnologia organizativa- proponer herramientas y
mecanismos que contribuyan a la readapatacion
del modelo burocratico, generando condiciones
estructurales que hagan viable una prestacion de
servicios con estandares de productividad y calidad
para sus usuarios y, en consecuencia, facilitando y
promoviendo el desarrollo de sus colectividades,
asi como el mejoramiento de su calidad de vida.

Otro objetivo es brindar un aporte de los
avances de la tecnologia de las Ciencias Adminis-
trativas a la modernizacion de la Administracion
Publica, en los ambitos del gobierno nacional,
gobiernos regionales y las municipalidades en su
rol de gobiernos locales, congruente con el nuevo
entorno social, econémico y politico, asi como
del nuevo marco juridico en el que se incriben las
entidades publicas.

En estos ultimos afos en el mundo y en el
Perti se han producido acelerados cambios en la

ciencia y tecnologia, con impacto en el entorno
econdmico, social, juridico y politico. En el caso
peruano se viene operando un proceso de apertu-
ra e incentivos a las inversiones del sector privado,
ala liberalizacion de la economia, al fomento del
emprendimiento, la promocion de las micro y pe-
quenas empresas (MYPEs) y de las exportaciones.
No obstante, las entidades del sector publico que
asumieron el modelo burocratico como forma de
organizacion, en su desempefio vienen presen-
tado barreras a las iniciativas del sector privado,
limitando el crecimiento econémico y la formali-
zacion de las unidades empresariales.

También encontramos manifestaciones de
corrupcion, situacion problematica que demanda
la reforma y modernizacion del aparato publico,
ademas de impulsar que se involucren en el de-
sarrollo sostenible y armonico del Peru.

Los cambios en las entidades del gobierno
nacional, regional y local imponen la necesidad
de asumir estructuras organizativas modernas
que promuevan y gestionen con estandares de
productividad y competitividad, para que el Pert
pueda alcanzar un crecimiento econémico sosten-
do, asi como mejores niveles y calidad de vida de
sus colectividades.
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DISENO EXPERIMENTAL, MARCO TEORICO Y
PLANTEAMIENTO DE HIPOTESIS

Diseno experimental

El tipo de la investigacion sera de tipo descrip-
tivo-explicativo por sus caracteristicas.

Metodologia

La metodologia de investigacion que se em-
pleara es la demostracion y contrastacion de las
hipotesis, correspondiendo a la metodologia
descriptiva-explicativa.

Hipotesis

El modelo burocratico de las entidades del
sector publico genera barreras a las iniciativas
privadas y muestra manifestaciones de corrupcion
originadas por sus caracteristicas estructurales.
Conforman estructuras organizativas superadas
por otras formas de organizacion, surgiendo la
necesidad de proponer mecanismos que per-
mitan la readaptacion del modelo burocratico,
adoptando modelos alternativos con estandares
de productividad y competitividad satisfactorios.

METODOS Y RESULTADOS

La investigacion se concentra en la identifi-
cacion de las barreras burocraticas relevantes en
la organizaciones del sector publico que vienen
ocasionando un lento avance del Pert para esca-
lar posiciones en el Ranking de Competitividad,
expresado en encuestas nacionales, y del Banco
Mundial. Asi también la presente investigacion
busca identificar las muestras de corrupcion que
surgen por el modelo burocratico y las actitudes
burocraticas que adoptan las organizaciones del
sector publico.

La perspectiva del gobierno se manifiesta en la
voluntad politica del Poder Ejecutivo y del Poder
Legislativo y se expresa en la promulgacion de
distintas leyes y normas legales; en los esfuerzos
del gobierno por lograr su implantacion; en la
perspectiva de los académicos en materia de or-
ganizacion asi como en los procedimientos para
hacer frente a estas anomalias mediante distintas
teorias o corrientes organizativas.

Finalmente, en el presente trabajo el inves-
tigador propone mecanismos que se orientan a
readaptar el modelo organizacional burocratico

a una nueva realidad empresarial organizativa,
que se distingue por unas caracteristicas deter-
minadas, siendo sus factores claves de éxito los
siguientes:

* Adecuacion de las estructuras a la nueva situa-
cién competitiva en un entorno local, regional
y globalizado.

* Adaptacion de las organizaciones publicas para
alcanzar una mayor satisfaccion del cliente o
usuario.

* Respuesta a la creciente complejidad organi-
zativa y del entorno.

* Respuesta a los requerimientos y produccion
de servicios con estandares de productividad
y calidad internacionales.

ANALISIS Y DISCUSION

1. Barreras burocraticas

La administracion publica peruana ha asumido
en su organizacion la estructura formal burocrati-
ca, la misma que produce las barreras que dilatan
los procedimientos, cuando en ejercicio de su
poder publico actiia como autoridad legitima y
no como agente econémico y promotor. Tam-
bién lo hace estableciendo actos y reglamentos
administrativos que tienen por efecto impedir u
obstaculizar el acceso o permanenciay desarrollo
de los agentes economicos del sector privado en
el mercado.

Las barreras burocraticas se manifiestan,
generalmente, cuando las instituciones publicas
imponen requisitos, obligaciones y cobros como
exigencias o como impedimentos o limitaciones
a la actuacion de los agentes econémicos.

La Comision de Acceso al Mercado del Insti-
tuto Nacional de Defensa de la Competencia y
Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI)
distingue como causas de esos efectos a dos tipos
de dichas barreras: las ilegales y las denominadas
irracionales.

Las primeras ocurren cuando se produce la
barrera sin haber competencia legal que la susten-
te, mientras que las segundas suceden cuando el
acto, la disposicién o las exigencias que de ella se
derivan son contrarios a las practicas y principios
de orden l6gico, razonable y proporcional. Dichas
anomalias estan expresadas y normadas en los
Textos Unicos de Procedimientos Administrativos
(TUPA) de las distintas instituciones que compo-
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nen la administracién publica. Dichas barreras
burocraticas también conforman fuentes proclives
a que se generen acciones de corrupcion.

De Soto en su libro “El Otro Sendero” publi-
cado en 1983, lleg6 a la conclusion de que el
exceso de regulaciones gubernamentales en el
Pert (unas 28,000 por afo entre leyes, decretos,
ordenanzas y reglas) obliga a los ricos a sobornar
alos funcionarios publicos, y condena a los pobres
a trabajar en la informalidad, fuera del marco legal
de sus paises.

Segun un estudio del Banco Mundial, hacen
falta 15 tramites y 68 dias para registrar una
empresa -aunque sea de un tnico empleado- en
la Argentina; 18 tramites y 67 dias en Bolivia; 15
tramites y 152 dias en Brasil; 10 tramites y 28 dias
en Chile; 14 tramites y 90 dias en Ecuador; 12
tramites y 115 dias en El Salvador, y 7 tramites y
51 dias en México. En cambio en Australia hacen
falta s6lo 2 tramites que se hacen en 2 dias para
registrar una empresa, y en Estados Unidos se
requieren solo 5 tramites que se hacen en 4 dias.

Una de las autoras del ranking de la burocracia
es la doctora Sylvia Solf del Banco Mundial a quien
se le formul6 la pregunta ia qué se debe que la
mayoria de los paises latinoamericanos se estan
quedando atrds en el ranking del Banco Mundial
de los paises con menos trabas burocraticas para
hacer negocios? Su respuesta fue la siguiente: “No
es porque los paises latinoamericanos se estén
rehusando a reducir los tramites burocraticos,
sino que China y otros paises asidticos, del Este
de Europa y Africa estan eliminando la burocracia
mucho mas rapido. En materia de los tramites re-
queridos para exportar un producto, en Argentina
y Paraguay se deben llenar nueve formularios,
ocho en Venezuela y siete en Perti. Comparativa-
mente, se deben llenar dos formularios en Francia
y cuatro en Estados Unidos”

En un ranking que mide la facilidad de hacer
negocios en los 181 paises incluidos en el estu-
dio, los paises latinoamericanos que salen mejor
parados son Chile (en el puesto 40 a nivel mun-
dial), Antigua y Barbuda (puesto 42), Colombia
(ubicacion 53), México (puesto 56) y Peru (lugar
62). Salvo Colombia, los demas paises latinoame-
ricanos recién mencionados perdieron posiciones
respecto del afio pasado.

En el Perd, la mayoria de peruanos es victima
de las altas barreras burocraticas. A pesar de ello,
el espiritu emprendedor no se ha perdido y es uno
de los mas representativos en el mundo.

2. Emprendimiento

El reporte del Monitor Global del Emprendi-
miento (GEM por sus siglas en inglés) es elaborado
por el Babson College y el London Business School
of Economics y mide el grado de emprendimiento
de 43 paises desde el afno 2001 hasta la fecha.

Asi, en el 2008 el Perti ocupa el segundo lugar
mundial de actividad emprendedora, con una tasa
de 25.6%. Bolivia se sitia en el primer puesto,
con 29.8%, mientras que Colombia se ubica en la
tercera casilla, con 24.5%. Chile tiene una tasa de
14.1%, mientras que Estados Unidos, un 10.8%.

El informe destaca ademds que nuestro pais,
junto con Colombia, Chinay Chile, exhibe los mas
altos niveles de expectativas de emprendimiento
en el grupo de economias impulsadas por la efi-
ciencia, ubicados en un nivel intermedio entre
aquellas naciones desarrolladas (innovadoras) y
las que son impulsadas por el requerimiento en
la produccién de materias primas.

Segun el estudio, el Perti tampoco se ubica
entre los paises que ejecutaron reformas (entre
2007 y 2008) para simplificar los procesos buro-
craticos, como la creacion de ventanillas tnicas, la
introduccion de procedimientos de inscripcion en
linea, y la reduccion o eliminacion de la exigencia
de capital minimo para abrir un negocio.

Otro de los puntos mas complicados para la
apertura de empresas es la entrega de licencias de
funcionamiento de establecimientos comerciales y
de construccion por parte de las municipalidades.
La Camara de Comercio de Lima informé6 que,
segun las estadisticas del INDECOPI, durante el
cuarto trimestre de 2008, el 55% de las barreras
identificadas corresponden al otorgamiento de
licencias municipales de funcionamiento de es-
tablecimientos comerciales.

No obstante, otro resultado alentador antes de
la crisis financiera del 2009 es que el 60% de los
peruanos consultados por las Camaras de Comer-
cio ve oportunidades para abrir un negocio en los
proximos seis meses, lo que nos ubica en el cuarto
lugar mundial (compartido con Sudafrica), solo
superados por Angola, con el 74%; Dinamarca, con
69%, y Colombia, con el 65%. Después de la crisis,
el 34% de los peruanos observa la posibilidad de
abrir su propia empresa, resultado que se obtiene
a despecho del pesimismo del sector privado por
el avance de la crisis financiera internacional.

No obstante, el tltimo estudio Doing Business
2009, elaborado por el Banco Mundial, revela
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que el Perti cayo6 en la clasificacion mundial de
naciones que facilitan hacer negocios, al pasar
del puesto 53 al 62 entre un total de 181 paises.

Sandra Doig, Directora del Consejo Nacional
de Competitividad, inform6 en agosto del 2010
que un mes después presentaria un reporte al
Banco Mundial demostrando el avance del pais
del puesto 56 al puesto 40, al haber presentado13
reformas de simplificacion de procedimientos,
entre ellos el de la modificacion del Sistema Na-
cional de Inversién Puablica (SNIP), incorporando
los temas de innovacion y de tecnologia en los
proyectos de inversion.

El reporte sefiala que:

“En muchas economias, los procedimientos para
la creacion y reconocimiento legal de una empre-
sa, como los que analiza Doing Business, son tan
complicados que los emprendedores prefieren
renunciar a la legalidad y operar en el sector
informal. Un procedimiento sencillo de apertura
estimula la creacion de nuevas empresas”.

Asimismo, indic6 que de las 34 denuncias por
barreras burocraticas iniciadas en el ultimo tri-
mestre del 2008, se constata que el 56% es contra
las municipalidades y que el 44% corresponde al
Gobierno central.

Asi tenemos que en cuanto a las barreras a
la formalizacion, abrir una empresa en el Pera
toma 41 dias y cuesta un 25% del PBI per cépita,
considerando que el 50% de estas barreras esta
en el ambito municipal. Respecto a las barreras a
lainversion el informe indica que obtener un per-
miso de construccion en nuestro pais demora 205
dias y cuesta un 130% del PBI per capita, donde el
42% de estas barreras esta en el ambito municipal.

Segtin el informe de la Corporacién Financiera
Internacional del Banco Mundial, varios paises
latinoamericanos, entre ellos el Pert, son los cam-
peones mundiales de la burocracia, mientras que
los paises de Europa, Asia y Africa estan actuando
con mayor rapidez.

El Banco Mundial y el gobierno de Estados
Unidos estdan empezando a descubrir lo que Her-
nando de Soto, conocido economista peruano,
viene diciendo desde hace veinte afos: que gran
parte de la corrupcién en América Latina, Asia y
Africa se debe a un exceso de regulaciones gu-
bernamentales.

En un nuevo estudio, el Banco Mundial analizé
cuantos tramites burocraticos deben hacer los

ciudadanos de varios paises de todo el mundo
para registrar un pequeio negocio. Y descubrid,
entre otras cosas, que los paises con la mayor
cantidad de regulaciones son aquellos en los que
la gente tiene que pagar mas sobornos y donde
hay mayor corrupcion.

El estudio “Haciendo Negocios en el 2004”
contiene datos fascinantes ya que realizaron el
mismo experimento que el economista peruano
Hernando de Soto realizé hace dos décadas. De
Soto investigd cudntos tramites burocraticos
hacian falta para abrir una pequefia empresa de
confecciones de apenas un empleado en Lima,
y descubrié que era casi imposible hacerlo de
acuerdo con la ley: le hubiera llevado 289 dias y
US$ 1,231, el equivalente a tres anos del salario
minimo de la época.

Si nos ubicamos en el ranking de coémo los
efectos de las barreras burocraticas se atinan con
algunas muestras de corrupcion, el Banco Mundial
expresa que los paises que tienen la mayor canti-
dad de regulaciones gubernamentales del mundo
son Haiti, Paraguay, Bolivia, Ecuador y Honduras.
No es de sorprender que estos mismos paises fi-
guren entre los que tienen la mayor percepcion de
corrupcion en el nuevo ranking de Transparencia
Internacional, el grupo anticorrupcién cuya sede
esta en Alemania.

Hernando De Soto, en una entrevista con An-
drés Oppenheimer, manifesté que se corroboré
lo que siempre penso: que las principales causas
de la corrupcion no son culturales, ni biologicas,
sino politicas. Cuando los paises aprueban leyes
que son absurdas, la gente va a burlarlas. Las leyes
que son dificiles de cumplir son posiblemente la
principal fuente de corrupcion en el mundo.

El economista peruano estd terminando una
nueva investigacion en Egipto, México, Filipinas,
Haiti y Honduras. Para el ano proximo, estara
asesorando a 21 paises, incluida Rusia, sobre
como reducir sus laberintos regulatorios. “En
los gobiernos de América Latina las regulaciones
frecuentemente han sido trabas al desarrollo en
lugar de facilitadoras del desarrollo y muchas de
ellas podrian reducirse”.

Mientras tanto De Soto sigue adelante con
su nuevo proyecto: ayudar a los paises a darles
titulos de propiedad a cientos de millones de
pobres que no pueden abrir un negocio o abrir
una empresa casera porque ni siquiera tienen
titulos legales sobre sus viviendas. Al no tener
titulos de propiedad legales ni siquiera pueden
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sacar un crédito bancario de US$ 50 para comprar
una maquina de coser o herramientas para abrir
un pequeiio taller hogarefo. En su opinion, otro
modo de incentivar el espiritu emprendedor del
pais es mediante la educacion, la implementacion
de programas de asesoria para la microempresa
y, por parte del sector privado, mayores politicas
de subcontratacion de pequefios proveedores.

A continuacion, podemos apreciar el ranking
de los paises sudamericanos en funciéon de sus
regulaciones y el libre mercado (ver Tabla N°1).

Si bien en algunos puntajes el Pert quedo bas-
tante bajo, en general estamos en una posicion
bastante buena, terceros a nivel sudamericano
en este ranking. Se ha mejorado mucho en estos
aspectos en los tltimos afos pero es necesario
trabajar mucho mads para que nuestro pais pueda
continuar creciendo y desarrollandose tanto a
mediano como largo plazo.

Respecto a los tramites para exportar un
producto, se deben llenar nueve formularios en
Argentina y Paraguay, ocho en Venezuela y siete
en Pert. En cambio, se requieren dos formularios
en Francia y cuatro en Estados Unidos.

La Ley de Simplificacion Administrativa, Ley
N°25035, aprobada parado6jicamente por unanimi-
dad en un contexto de extrema sobreregulacion
econdomica, fue resultado de la influencia de las in-
vestigaciones del Instituto Libertad y Democracia
(ILD), que pusieron en evidencia la burocratizacion
como principal causa de la informalidad en la
economia del pais. Esta ley incorpor6 al ordena-
miento juridico importantes principios orienta-
dores para la administracion publica, asi como

normas de proteccion al ciudadano de aplicacion
concreta. Se eliminaron requisitos innecesarios,
como documentos que la entidad ya poseia, y se
permitio la presentacion de declaraciones juradas
en lugar de los documentos originales, con cargo
a una fiscalizacion posterior. La difusion de esta
ley tuvo un fuerte impacto en los ciudadanos que
empezaron a tomar conciencia de sus derechos y
a exigirlos en las ventanillas al amparo de la ley.

Asi mismo la Ley Marco para el Crecimiento
de la Inversion Privada fue una respuesta a la
coyuntura de reformas econémicas adoptadas
en el pais y a la necesidad de que las entidades
estatales ayudaran, con su eficiencia y eficacia, a
atraer la necesaria inversion privada, nacional y
extranjera, que contribuyera a la generacion de
empleo, valor agregado y bienestar en el Pera.
Esta ley estableci6 para toda entidad publica
la obligacion de aprobar anualmente su Texto
Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA).
El TUPA es un listado de todos los procedimien-
tos, requisitos y cobros que una dependencia
publica puede trasladar al ciudadano. Por ello,
el TUPA es un mecanismo de informacién para
evitar exigencias y formalidades costosas y, a la
vez, es un instrumento contra la arbitrariedad
del funcionario publico, no pudiendo éste exigir
requisitos ni cobros adicionales a los que el TUPA
establece. Desde la expedicion de la Ley Marco
para el Crecimiento de la Inversion Privada poco a
poco se haido desarrollando en la administracion
publica la costumbre de elaborar los TUPA y entre
los particulares de utilizarlos como fuente de in-
formacion y como instrumento para defenderse
de arbitrariedades.

Tabla N° 1. Ranking de los paises sudamericanos en funcién de sus regulaciones y el libre mercado

Libertad Liber- | Liber- | Dere- Libertad Liber-
Pai Puntaje de Libertad |Libertad| Tamafio | Libertad |tadde| tad |chosde| - i f tad de
ais Global |Negocios |Comercio| Fiscal | Gobierno | Monetaria | Inver- | Finan- | Propie- ante’d | fraba-
.. . Corrupcion| .
| Empresa sion | ciera dad jo
Chile 78.3 66.3 85.8 78.2 90.1 77.3 80 70 90 70 75
Uruguay 69.1 65.6 83.4 82.2 76.5 72.8 70 30 70 67 73.6
Perti 64.6 65.1 79.4 79.7 91.8 86.5 60 60 40 35 48.7
Colombia | 62.3 77.4 72.4 72.9 65.9 70.6 60 60 40 38 66
Paraguay 61 61.7 83.6 96.6 90.4 76.7 60 60 30 24 27
Brazil 56.7 54.4 71.6 65.8 50.3 77.2 50 50 50 35 62.7
Bolivia 53.6 58.5 81.8 84.8 71.9 67.9 20 60 20 29 41.9
Ecuador 52.5 54 72.6 85.8 83.2 75 30 40 25 21 38.3
Argentina | 52.3 62.1 70 70.3 75.6 60.6 50 40 20 29 45.6
Venezuela| 39.9 50.8 59.6 70.6 69.3 53.7 10 30 5 20 30.1
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Por otro lado, con la creacion del Instituto
Nacional de Ia Competencia y Proteccion de
la Propiedad Intelectual (INDECOPI) como la
entidad encargada de proteger la economia de
mercado y la libre competencia, se asigné a una
de sus comisiones (hoy la Comision de Acceso al
Mercado) la tarea de velar por el cumplimiento
de las normas relacionadas con la eliminaciéon de
barreras burocraticas y la simplificacion adminis-
trativa, entre ellas lo relacionado a los TUPA. Se
atribuyo a esta comision la facultad de investigar
las infracciones, de oficio o a peticion de parte,
y producir un informe técnico a ser resuelto por
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) si
la infraccién se origina en normas del Poder Eje-
cutivo, o los respectivos Consejos Regionales o
Concejos Municipales, segtin el caso. La instancia
correspondiente tiene 30 dias para pronunciarse
sobre el informe presentado por la Comision de
Acceso al Mercado. Si dentro de ese plazo no emite
pronunciamiento alguno, se entendera fundada
la denuncia y la barrera serd inaplicable al caso
concreto. Si el pronunciamiento de la instancia
respectiva es contrario a la opinién del INDECOPI,
esta entidad puede interponer ante el Poder Judi-
cial una demanda de accién popular; o, si la barrera
cuestionada se impuso a través de ordenanzas
municipales o cualquier otra norma regionales de
caracter general, INDECOPI remitira los actuados a
la Defensoria del Pueblo para que ésta inicie una
demanda de inconstitucionalidad. En algunas de
sus resoluciones, esta Comision expresa “criterios
de observancia obligatoria” sobre aspectos tales
como el andlisis de racionalidad de una barrera
burocrdtica, licencias municipales y principio de
la legalidad que, adecuadamente difundidos, de-
berian orientar a las entidades ptblicas.

En el mes de febrero del 2010 la Comision
de Eliminacion de las Barreras Burocraticas del
INDECOPI senal6 que el 79% (154) de las Muni-
cipalidades Provinciales no publicaron su Texto
Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA)
durante el ano 2009, y la Camara de Comercio de
Lima expresé que dicha omision afecta la forma-
lizacién e impide la competitividad.

En los primeros dias del mes de junio del 2010,
el pleno del Congreso aprob6 una serie de me-
didas orientadas a impulsar la inversion privada
y que al mismo tiempo permitirian avanzar en
el Ranking Doing Business en el 2011, donde se
aprueba la propuesta de simplificacion de pro-
cedimientos que fuera elaborada por el Consejo

Nacional de Competitividad, asi como las facilida-
des para la constitucion, inscripcion y legalizacion
de microempresas, mediante un deposito del 25%
del capital social.

El World Economic Forum de Ginebra (Suiza),
respecto al indice Global de Competitividad 2010-
2011, ubica al Peru en el puesto 73 del estudio
comparativo de la competitividad de 130 econo-
mias del mundo, habiendo escalado cinco puestos
en el periodo 2009-2010. En comparacién con los
demads paises de América Latinay El Caribe, el Pert
aparece en la mitad de la tabla, detras de Brasil,
Uruguay, México y Colombia.

El ex ministro de Economia, Pedro Pablo
Kuczynski, en su columna dominical del 07 de
febrero del 2010 manifesto lo siguiente:

“En la medida en que el emprendimiento sea
mds por vocacion que por necesidad, que no
es el caso del Perti, se resolverd el alto indice
de mortalidad de las empresas que recién
empiezan, pues hard que estas sean viables,
no se queden en la informalidad y contribuyan
mads en el desarrollo del pais... Los problemas
en el Perti son retos de organizacion y proble-
mas economicos: en el sector salud (Essalud
y el Ministerio de Salud - MINSA) los médicos
tienen que recurrir a cachuelos y hacen que
en muchos casos los pacientes en atencion
terminen en emergencias... La principal
reforma debe referirse a la empresa del agua
(SEDAPAL), pues dejan de cobrar y pierden el
40% del agua que producen.”

El caso de SEDAPAL es emblemadtico en el tema
de la burocracia. En principio, el servicio que
suministra es a nivel nacional y la cobertura del
agua potable llega al 77% de la poblacion mientras
que en saneamiento llega al 62%. Ni qué decir de
la falta de continuidad: en muchos lugares del
pais el agua potable se corta por un promedio
de 17.8 horas diarias. Para abordar esta proble-
matica y alcanzar un nivel de calidad aceptable,
el IPE ha calculado que es necesario invertir US$
4,062 millones durante los proximos diez anos;
de los cuales el 49% corresponde solamente a las
inversiones que SEDAPAL tiene atrasadas.

Este escenario negativo se veria confirmado
por una evaluacién independiente que encargo
el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) hace
poco sobre el programa Agua para Todos. Res-
pecto a la burocracia y a los actos de corrupcion
que de ella se desprenden como efecto colateral,
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caracterizaremos algunas anomalias de este pro-
grama. La primera es que su oficina comercial del
cono norte de Lima atiende a un aproximado de
1,000 usuarios diariamente, lo que ha generado
10 cubiculos y 10 empleados y 20 vigilantes
involucrados en forma directa para atender los
distintos reclamos de los usuarios, en su mayoria
por facturaciones atipicas, quienes para ejercitar
su derecho de reclamo forman colas de tres cua-
dras, para obtener un formato en el que tienen
que consignar en dos lineas el reclamo que tienen.
Facilmente percibimos que en esta empresa del
Estado todavia no han penetrado los servicios de
Internet, y se ha remplazado el papel sellado de
uso comun de los siglos XIX y XX por el formato
indicado. También presentan deficiencias como la
falta de mantenimiento de las redes de tuberias y
de las matrices, ocasionando inundaciones conti-
nuas, con la consiguiente pérdida de agua y fugas
del elemento en los exteriores de los predios. Asi
mismo en la realizacion de licitaciones se han
efectuado denuncias de corrupcion, entre ellas
el proyecto de tratamiento de aguas residuales
de San Bartolo por la concesion otorgada a una
empresa brasilera de reciente constitucion, que
fue violentando las normas de compras del Estado,
adjudicada en agosto del 2010. Al respecto, la
Contraloria General de la Repuiblica ha denunciado
al Directorio y a los funcionarios de la Municipali-
dad de San Bartolo por corrupcién. También hay
continuas denuncias por las pésimas compras de
tuberias y medidores de material obsoletos, cémo
el plomo en lugar de dar preferencia al PVC.

Se ha denunciado al régimen toledista y al
presente régimen aprista por la frivolidad de sus
burdcratas que dispendiaban millones de délares
del erario nacional en viajes de turismo a los
lugares mas exoticos del mundo. En los dltimos
15 afos no conozco un solo caso de un alto bu-
récrata moderno, técnico y profesional, que haya
renunciado por tener discrepancias con el uso
indebido de los dineros del Estado, que son de
todos los peruanos.

En el 2009 los presidentes de las regiones
denunciaron que en la Direccion General de Pro-
gramacion Multianual (DGPM), que depende del
Ministerio de Economia y Finanzas, se genera un
cuello de botella para aprobar los proyectos, es-
pecialmente los que requieren importantes sumas
de dinero; por eso culpan al gobierno central por
generar trabas burocraticas.

En medio del enfrentamiento en diversas
instancias del Estado, lo real es que las obras se
ejecutan a paso lento. Cabe invocar que no se
excedan los plazos para la evaluacién de proyec-
tos o, peor aun, que supongan que no hay limites
para aprobarlos. Es necesario que se difundan
profusamente los mecanismos para acceder a
estos programas. Mientras exista transparencia
habra posibilidades de detectar tentativas de
corruptelas.

Durante la visita del consultor internacional
Michael Porter en el 2010, éste fue enfatico en
sefialar que “la pobreza expresa nuestra compe-
titividad por la extension innecesaria de los pro-
cedimientos administrativos de las instituciones
publicas”.

El Centro Nacional de Planeamiento Estraté-
gico (CEPLAN), en su labor de diagnoéstico para
la formulacién de los lineamientos estratégicos
para el desarrollo nacional 2010-2012, expresa
que los cambios en la administracion publica im-
plementados por el régimen aprista no han sido
los suficientes para garantizar la eficiencia de la
gestion publica: presupuestalmente el gasto en los
sectores productivos es proporcionalmente menor
frente al incremento del gasto en los sectores
sociales. Al respecto la Comision Interministerial
de Asuntos Sociales (CIAS) senala que existen una
serie de deficiencias de gestion en la aplicacion
de los recursos, temas de corrupcion denunciados
repetidamente por los medios de comunicacion
masiva.

Asi también se reconoce que aun esta pen-
diente la reforma integral del Estado, debiendo
resaltar que dicha reforma esta amparada por la
Ley Marco de la Modernizacién del Estado, en
las leyes relacionadas con la descentralizacion
y regionalizacién, de transparencia y acceso a la
informacioén publica.

Hace unos meses (enero del 2010), el presiden-
te Alan Garcia critico a sus propios colaboradores
directos (los ministros) diciendo que no tienen la
energia ni la pasion para exigir rapidez, y por eso
se debe dar un manazo (golpe) sobre la mesa para
que la inversion se efectlie en menos tiempo; asi
dispuso la implantacion de los Nucleos Ejecuto-
res, manifestando que es una forma de brindar
democracia y descentralizacién popular

Para el titular de la cartera de Vivienda, los
cambios permitirdn acelerar la ejecucion de
7,500 proyectos de hasta US$ 1.9 millones, que
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podrian ser aprobados apenas con un estudio de
preinversion.

El Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
(MINCETUR) anunci6 en el mes febrero del 2010
la publicacién del Reglamento de la Ventanilla
Unica de Comercio Exterior (VUCE) con el cual
serd obligatorio que los tramites de importacio-
nes y exportaciones se efecttien por esta via. De
esta forma los usuarios del comercio exterior
ahorraran US$ 3.5 millones al ano, debido a que
podran realizar en un solo lugar unos cien proce-
dimientos correspondientes a diversas entidades
publicas (Ministerio de la Produccién, Ministerio
de Transportes, Instituto Tecnologico del Peru,
Direccion General de Medicamentos, Servicio
Nacional de Sanidad Agraria, Direccién Nacional
de Salud Ambiental, entre otros). Igualmente
para febrero del 2010 se anunci6 la publicacién
del nuevo texto tnico de simplificacién de proce-
dimientos administrativos de los Ministerios de
Produccioén, Transporte, Salud, Trabajo, Justicia,
y Energia y Minas.

En los primeros seis meses del 2010 INDE-
COPI inici6 90 procesos contra la imposicion de
barreras burocraticas, reportando un incremento
del 26% con respecto a las denuncias presentadas
en el primer semestre del 2009. El 48% de ellas
han correspondido a los gobiernos locales y la
mayor parte de esas denuncias corresponden a
las licencias de funcionamiento.

A partir del segundo semestre del 2010 las
municipalidades podran acceder a plataformas
virtuales para simplificar sus tramites, lo anuncio6
la Directora del Consejo Nacional de Competiti-
vidad (CNC). De esta forma una empresa podra
constituirse, tener su RUC, su clave y recibir su
Licencia de Funcionamiento en un lapso de ocho
a diez dias, cuando en el mes de mayo del 2010
estos tramites demoraban 41 dias en promedio,
en el mejor de los casos.

La mejora de la competitividad incluye dos
elementos que forman parte de la medicion del
Foro Econémico Mundial como son un nuevo y
eficiente sistema de calidad, y el impulso a la
innovacién en las empresas. Asi tenemos varias
acciones realizadas:

* En julio del 2010 el Consejo Nacional de
Competitividad reconocié que el Programa
de Modernizacién de las Municipalidades ha
permitido una significativa simplificacion de
procedimientos, disminuyendo el tiempo de

otorgamiento de las licencias de funciona-
miento y de las licencias de construccién, pero
también reconoce que en muchas municipali-
dades los importes por esos servicios se han
incrementado

e El28 dejulio del 2010, en las Normas Legales,
el Poder Ejecutivo redujo los tramites para la
constitucion de las microempresas, reduciendo
significativamente los costos para su recono-
cimiento.

En los primeros dias del mes de noviembre del
2010 el Banco Mundial inform6 que el Perti avanzé
10 puestos en el Ranking Doing Business, ubican-
dose en la posicion 36. Dicha institucion también
destaco que el pais ha emprendido reformas en el
clima de negocios en América Latina, facilitando
el comercio exterior y simplificando la atencion
en la expedicion de licencias para la apertura de
establecimientos comerciales y de construccion.

Reconocemos el esfuerzo del gobierno por
abrir canales de asistencia financiera para empren-
dedores en épocas de crisis, pero hay que poner
el ojo en la burocracia para ver si esta a la altura
de las circunstancias. Es importante destacar que
el gobierno también ha implantado incentivos a
favor de las microempresas como el Programa de
Compras Estatales y las lineas de financiamiento
para la exportacion, eslabén que consideramos
importante para que la cadena productiva sea
realmente potenciada ya que esta es la parte floja
de la burocracia responsable del tramite y es una
incognita sobre si aun es necesario palanquear la
economia con este tipo de programas

LA BUROCRACIA Y LA CORRUPCION

E194% de los habitantes de Lima considera que
la corrupcion es un problema grave o muy grave en
nuestro pais. Solo el 5% cree que es poco o nada
grave. Asi lo revela la encuesta del Instituto de
Opinién Puablica (IOP) de la Universidad Catolica
realizada en Lima Metropolitana entre el 29 de
abril y el 02 de mayo del 2010.

Un aspecto descollante es la definicion que dan
los encuestados al fenémeno de la corrupcion:
24% dice que consiste en apropiarse de dinero o
propiedades publicas; un 15% dice que consiste en
conseguir beneficios particulares aprovechando
un cargo publico. Otras respuestas aprietan la
yugular del régimen: promover campanas de so-
lidaridad (en caso de terremotos, etc.) y quedarse
con lo entregado (15%); contratar a sus allegados
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y/o parientes (12%); hacer obras publicas en
tiempo de campana (11%). Para los encuestados,
corrupcién también es hacer una gestion diferente
a la prometida en campaiia (9%) y despedir a los
funcionarios encontrados al asumir el cargo (4%).

Cuando la consulta buscé ubicar los centros de
la corrupcion, el Congreso encabeza la lista negra
ya que un 79% de los encuestados lo considera
corrupto o muy corrupto; el Poder Judicial sale
segundo, con 73%, mientras que el gobierno en
su conjunto obtiene 71%.

Los datos sefalan una desaprobacion en as-
censo respecto al gobierno actual. En agosto de
2008, recuerda el IOP, un 10% consideraba a este
régimen mas corrupto que los otros; ahora ese
veredicto alcanza el 20%. A eso hay que afadirle el
50% que opina que este gobierno es tan corrupto
como los otros. De Ripley: hay quienes creen que
la administracion actual no es corrupta, pero sélo
son el 0.4% del total.

Aquello de que nuestro pueblo no tiene memo-
ria es desmentido por la encuesta. Asi, en respues-
ta a la pregunta: ¢En cudl de los gobiernos que
usted recuerda cree que hubo mas corrupcion?
Alberto Fujimori (1990-2001) ocupa el primer lu-
gar (44%); Alan Garcia (1985-1990) llega segundo,
con 34%, y Alejandro Toledo (2001-2006) pasa al
tercer puesto, con 7%.

Un dngulo sombrio es el que se refiere al pe-
ruano en su totalidad (incluidos, por cierto, los
encuestados). Reza la pregunta: En general, {cuan
honesto diria usted que es el peruano? Sélo el 27%
respondié: muy honesto / algo honesto, mientras
que el 71% cree que es poco honesto /nada hones-
to. Hay en esto una suerte de confesion colectiva,
a escala de Lima. Es doloroso, porque significa que
la deshonestidad es un mal extendido, casi una
enfermedad crénica. Un 25% considera que, para
combatir la corrupcion, escuelas y familias deben
educar en valores pero ello no basta porque los
nifos y los jovenes ven a diario como se puede
hacer dinero robando desde lo alto.

En total, la corrupcion nace en gran parte de
la corrupcion del Estado. El 86% de encuestados
por la Universidad Catdlica dice que el gobierno
es poco o nada eficiente en la lucha contra co-
rrupcion. Los principales diarios en el Perti vienen
denunciando y alertando repetidamente sobre
distintas muestras de corrupcion, no solamente
en el gobierno nacional, regional y local, también
en algunos miembros del Congreso y del Poder

Judicial; no obstante, ¢hay una real preocupacion
por los riesgos que se ciernen sobre el pais si el
gobierno no toma en serio la politica antinarcé-
ticos y de combate integral al terrorismo (ambos
vinculados en la parte operativa), principalmente
en el control de los insumos quimicos que hoy
permiten la produccion de mas de 300 toneladas
de cocaina, y en donde se sospecha que intervie-
nen muchos actos de corrupcion?

Los siguientes datos, tomados de la pagina web
de Devida, demuestran que el avance de la lucha
contra las drogas es minimo: de las 56,100 has
sembradas de coca que hay en el pais (calculo del
2008), solo se han logrado erradicar 7,254.8 has
a octubre de este afio; es decir, apenas un 12%.
Igualmente, segun cifras oficiales, se considera
que para producir 302 Tn de cocaina se necesitan
unas 30,000 Tn de insumos quimicos, por lo que
resulta preocupante que solo se hayan destruido
457,674 kg; es decir, casi nada, asi como hasta
le fecha no se implanta un adecuado sistema de
control de los insumos quimicos.

En la Convencion de las Naciones ONUDO PERU
mas de cien paises, incluido el nuestro, suscribie-
ron un documento que busca fomentar la cultura
de rechazo a la corrupciéon en todas sus formas:
burocracia, nepotismo, favoritismo, soborno,
fraude, trafico de influencias, malversacién, con-
tribuciones politicas impropias, etc.

En los tltimos dias del mes de agosto del 2010,
el diario Pert 21 informé que el Procurador del
Estado hizo llegar al despacho de la Fiscal de la
Nacién una denuncia que identifica a 116 jueces
implicados en irregularidades donde se involucran
actos de corrupcion.

Con fecha 02 de febrero del 2010 se instalé
la Comision de Alto Nivel de Lucha contra la
Corrupcion. Por unanimidad, el Presidente del
Poder Judicial fue designado Presidente de dicha
comision, que estd integrada por personalidades
del Foro del Acuerdo Nacional, por el Alcalde de
Lima, el Presidente de la CONFIEP, Presidente del
Consejo de Ministros, etc. La Comision se propone
impulsar politicas relacionadas con la moderni-
zacion del Estado, la difusiéon de los principios
éticos, la simplificaciéon de los procedimientos,
la fiscalizacion eficiente, la mayor transparencia
y el control ciudadano.

En septiembre del 2010, en el marco del ope-
rativo Condor que realiz6 la Contraloria General
de la Republica, se detectaron S/. 350 millones
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involucrados en problemas de corrupcion y se
determiné que unos 1,000 funcionarios estan
comprometidos. Asi mismo se revelé que dichas
acciones de corrupcion ocasionaron pérdidas al
Estado por un valor de S/. 6,000 mil millones.

El1 04 de noviembre del 2010 el Contralor Gene-
ral de la Republica, en una entrevista en Canal N,
expreso que “se ha generalizado una cultura de la
coima, la cultura del 10%, pero lamentablemente
la cadena contra la corrupcion en el Perti no esta
articulada”, y en el Primer Foro Anticorrupcién
solicitd que se concedan facultades sancionadoras
a la Contraloria General de la Reptblica.

LA PERSPECTIVA DEL PRESENTE ESTUDIO

Nuestra percepcion es que la burocracia en el
Pert surge desde la misma ley de creacion de las
entidades publicas, donde se fijan los objetivos
generales y especificos, y su finalidad.

La ley de creacién sirve para construir la di-
mension horizontal del disefio de la organizacion
mediante la “Departamentalizacion”, proceso que
tiene como proposito conformar las funciones o
campos funcionales. Este elemento lo componen
tareas o actividades senalando el quehacer de los
organos de la entidad; vale decir, las tareas que se
van hacer o las funciones que se deben cumplir
para lograr la realizacion de sus objetivos. Dichos
campos funcionales sirven para conformar los 6r-
ganos y cargos de la entidad publica, cumpliéndo-
se el principio de que “la funcién hace al 6rgano”.

Obtener la estructura organica basica implica
también la construccion de la dimension vertical
de la organizacion, proceso que consiste en el
establecer los niveles organizativos, cadena de
mando, jerarquia, los niveles de desconcentracién
y descentralizacion institucional.

Toda la informacién recabada y procesada
finalmente estd contenida en el Reglamento de
Organizacion y Funciones (ROF), que constituye
el instrumento de gestion fundamental norma-
tivo que establece formalmente la finalidad,
objetivo, naturaleza, denominacion, funciones,
responsabilidades, autoridad, y las relaciones
de dependencia, coordinacion y autoridad. La
siguiente etapa, segln la Guia Técnica para el
Disefio de Organizaciones del Instituto Nacional
de Administracion Pablica (INAP), es el disefio de
de los sistemas y procedimientos consistente en
un conjunto de pasos secuenciales y l6gicamente
articulados para el ejercicio de las funciones.

El Reglamento de Organizacion y Funciones
(ROF) es un instrumento fundamental: sirve de
base para la elaboraciéon de otros instrumentos
normativos de gestion, entre ellos el Manual de
Organizacion y Funciones (MOF) y el Cuadro de la
Asignacion de Personal (CAP). Dichos instrumen-
tos de gestion sirven para la elaboracion de los
Manuales de Procedimientos (MAPRO) y para la
formulacion del Texto Unico de Procedimientos
Administrativos (TUPA).

Con la metodologia descrita, obtenemos el
modelo burocratico conformando un disefio de
organizacion piramidal, jerarquizado, imperso-
nal por el nimero exagerado de normas que la
regulan, condicionando a una rigidez que limita
las capacidades de sus servidores, generando
insoportable barreras que hacen que la organi-
zacion sea vulnerable a la corrupciéon, ademas
de deteriorar su desempefio en estandares de
productividad y competitividad que demanda el
mundo cambiante, que exige que las organizacio-
nes cambien con él.

En este trabajo de investigacion hemos de-
cidido proponer mecanismos que se orienten a
readaptar el modelo organizacional burocratico
para responder a una nueva realidad empresarial
organizativa, que se distingue por unas caracte-
risticas determinadas que asimilan los factores
claves de éxito siguientes:

* Adecuacion de las estructuras a la nueva situa-
cién competitiva en un entorno local, regional
y globalizado.

e Adaptacion de las organizaciones publicas
para alcanzar mayor satisfaccion del cliente o
usuario.

* Respuesta a la creciente complejidad organi-
zativa y del entorno.

* Respuesta a los requerimientos y produccion
de servicios con estandares de productividad
y calidad satisfactorios.

El camino a seguir para la readaptacion a través
de la reforma y modernizaciéon de la administra-
cion publica de la organizacion burocratica es es-
tablecer mecanismos que permitan gradualmente
el disefio de una organizacion horizontal disefiada
para brindar una forma estructural y un enfoque
organizacional integrado, que permita entregar
dicho valor a los clientes o usuarios, potenciando
asi sus ventajas competitivas. La organizacion
horizontal y/o con algunos procesos horizonta-
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lizados promueve una gestion transfuncional, en
donde los recursos se trasladan de manera natural
a su uso mas eficiente, de forma que el trabajo
que no aporta valor afiadido desaparece.

El modelo de organizacion que se propone en
este estudio implica la readaptacion del modelo
burocratico a una organizacién horizontal que se
caracteriza basicamente por organizar el flujo de
trabajo en torno a procesos claves que abarcan
a toda la organizacion o a parte de ellay que, en
ultima instancia, ligan a ésta con las necesidades
del cliente o usuario. Esta propuesta también de-
viene en reducir la jerarquia y disminuir al maximo
el nimero de niveles organizativos y de areas en
las que se dividen los procesos clave.

El proceso de disenio se efectiia mediante la
agrupacion de actividades basadas en procesos,
asi como el proceso técnico de departamentali-
zacion se efectia en base a los procesos claves
seglin su naturaleza, sean estratégicos, operativos
de soporte.

Definimos al proceso como un conjunto de
actividades que recibe uno o mas insumos y ge-
nera un producto o servicio con valor agregado
para el cliente interno o externo. Igualmente,
se define como procesos a un grupo organizado
y a sus actividades los que trabajan juntos para
transformar la energia en productos o servicio.

Definimos al insumo como el elemento y/o
recurso necesario, tangible e intangible, que es
incorporado al proceso para obtener un resultado
y/o producto y servicio.

El agrupamiento por procesos o departamen-
talizacion por procesos deriva en una estructura
organizativa que promueve y crea las condiciones
para el trabajo en equipo multidimensional, ade-
mas de unificar e integrar cargos y generar una
gestion democrdatica participante. Con tal propési-
to se constituyen equipos de trabajo conformando
las unidades basicas de trabajo, sustituyendo al
tradicional cargo o puesto, lo que impulsa un
mejor aprovechamiento de la tecnologia de la
informacién e informatica.

La readaptacion al modelo de organizacion que
se estd planteando, académicamente se presenta
como apto dentro del marco de la administracion
moderna y estratégica. Toda organizacion hori-
zontalizada (que no significa organizacién a un
unico nivel ni desjerarquizada) esta construida

1 Ross Schneider, Ben. (2004).

sobre dos elementos bdsicos: trabajo mediante
equipos con atribuciones, capacidades y responsa-
bilidad sobre resultados y una direccién orientada
hacia procesos.

La readaptacion de la organizacional formal
que se esta proponiendo se sustenta legalmente y
fundamentalmente en las Leyes de Modernizacion
del Estado, de Descentralizacién, del gobierno na-
cional, gobiernos regionales y gobiernos locales,
y especificamente en las Leyes del Procedimiento
General Administrativo, Eliminacién de las Barre-
ras burocraticas, Simplificacion Administrativa, Si-
lencio Administrativo y de las Politicas Nacionales
en materia de Simplificacién Administrativa (De-
creto Supremo N°025-2010-PCM), que modifica el
numeral 10 del articulo 2° del Decreto Supremo N°
027-2007-PCM que define y establece las Politicas
Nacionales de obligatorio cumplimiento para las
entidades del gobierno nacional.

Cabe destacar que el Decreto Supremo N°025-
2010 PCM establece como politica nacional los
siguientes principios: orientacion a la ciudadania,
integralidad de las soluciones, gestion basada en
procesos, rigor, mejoramiento continuo y parti-
cipacion ciudadana. Al respecto, podemos inferir
que el gobierno peruano esta mostrando voluntad
politica, sentando las bases que favorezcan la
readaptacion del modelo de organizacion burocra-
tica hacia un modelo de organizacion horizontal,
en coincidencia con lo que esta planteado en el
presente estudio.

El presente estudio sostiene que el adecuado
soporte técnico para implantar una gestién por
procesos parte de conformar una organizacion
formal por procesos, pudiéndose implantar pro-
gresivamente con algunos de los procesos de la
entidad publica. El modelo de organizacién bu-
rocratico da lugar a un sobre dimensionamiento
de puestos o cargos, asi como de personal para
ocupar dichas posiciones, dando origen al incre-
mento de procedimientos sustantivos y adjetivos .

MODELOS Y CORRIENTES DE REFORMA DEL
MODELO BUROCRATICO EN UNA PERSPECTIVA
ACADEMICA

En el 2004 Ben Ross Schneider' publicé en la
revista Reforma y Democracia el articulo “La poli-
tica de la reforma administrativa: dilemas indiso-
lubles y soluciones improbables”, donde presenta
una clasificacion de los modelos y corrientes de
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reforma del modelo de organizacion burocratico.
A continuacion presentamos una sintesis de dicho
texto, como un aporte de la parte académica:

1. Clasificacion mediante los modelos:

a) Weberiano. También denominado reforma del
servicio civil. Procura reducir el clientelismo, la
corrupcion y la politizaciéon imponiendo nor-
mas generalizadas para regir el comportamien-
to burocratico, aprobando procedimientos
basados en el mérito para el reclutamiento, la
promocion, la estabilidad del empleo y, por lo
general, aislando a la burocracia de la politica.

b) Gerencial. Procura terminar con las ineficien-
cias y las rigideces de la burocracia mediante
la desestimacion de una cantidad de reglas,
especialmente las concernientes al personal, y
garantizando a los administradores o gerentes
publicos la discrecionalidad para gerenciar sus
departamentos, con la obligacion de asumir la b)
responsabilidad por su desempeno.

¢) Responsabilizacion. Este tipo de modelo de
reformas reintroducen el control politico de
la burocracia, pero a través de canales institu-
cionalizados del control Legislativo sobre el
comportamiento del Ejecutivo, entendido no
solo como poder del estado sino como 6rgano
o ente reformador. Esto puede ser a través
de agencias de control horizontal o de control
endoégeno; en el Perti podria darse mediante la
Contraloria General de la Reptblicay el sistema
de control institucional.

2. Clasificacion mediante las corrientes:

a) Garantista. Esta corriente reformadora tiene
origen en los ideales de libertad y justicia
del Estado liberal de derecho. Su objetivo
es “la accién sujeta a la ley”, o sea al acto

administrativo seglin un marco normativo, no
solo que lo regule sino también que lo dirija,
considerandolo como medio para la accion.
Esta es la vision subyacente en las reformas
orientadas a luchar contra la corrupcion me-
diante la “reduccion de la discrecionalidad de
los operadores ptiblicos” dando un mayor con-
trol end6geno, es decir, del mismo sistema, a
través de agencias de control en el desempefio
de los funcionarios publicos, de caracter hori-
zontal. Esto quiere decir que existe un control
paralelo y agencias que tengan el suficiente
poder para controlar de manera rigurosa a la
funcién publica, sin importar el rango al que se
enfrenta. Esta corriente lleva la impronta de la
legalidad y circunscribe a toda estructura o ac-
cionar dentro de la administracion bajo algtin
ordenamiento juridico basada en agencias de
control. Por ejemplo, oficinas anticorrupcion.

Eficientista. La corriente eficientista hace re-
ferencia a lo que se conoce como management
cientifico, cuyo patréon de comportamiento
viene a ser la conversion de recursos en resul-
tados. Es la corriente que retoma las concep-
ciones clasicas de la administracion tales como
técnicas de contabilidad y control de gestion, el
presupuesto por resultados, andlisis financiero,
la gestion de las compras y de los inventarios, la
clasificacion de puestos, la evaluacion de cargas
de trabajo, etc. Pero esta corriente exige un alto
grado de profesionalizaciéon de los agentes,
ademads de tener una amplia autoridad para la
utilizacion de los recursos.

Contractualista. Esta ultima corriente se ca-
racteriza por propiciar pautas antiburocraticas
de gestion, sin perder de vista la racionalidad
economica de los recursos; caracteristica
fundamental de la anterior tendencia. Sus fun-

Tabla N° 1. Resumen de la clasificacion mediante modelos

Reforma weberiana Reforma Gerencial Reforma Responsabilizacion

Diagnéstico

Personalismo, clientelismo, |Ineficiencia, papeleo, rigidez,

Abuso de poder, arbitrariedad, falta
de responsabilidad, ausencia de

patrimonialismo. particularismo.
respuesta.
Universalismo, Eficiencia, capacidad de Control democratico (directamente
Metas profesionalismo, respuesta ante los clientes, |por los ciudadanos o
meritocracia. flexibilidad. indirectamente por las legislaturas).

Rigidez, pérdida de
Caracteristicas |responsabilidad,

. L responsabilidad.
ineficiencia.

Clientelismo, pérdida de Politizacion, tardanzas excesivas,

procedimientos engorrosos.

Gestion en el Tercer Milenio, Rev. de Investigacion de la Fac. de Ciencias Administrativas, UNMSM (Vol. 13, N° 26, Lima, diciembre 2010).

109



damentos ideolégicos son el pensamiento de
la, teoria de la eleccion publica, las teorias de
organizaciéon empresarial y la moderna teoria
economica de la organizacion. La consecuencia
es una vision centrada en sustituir la coordina-
cién jerarquica por una coordinacién contrac-
tual y mas flexible que permita la adaptacion
de la gestidn a circunstancias especificas de la
sociedad. Ademads, ve a la burocracia como un
sistema que produce bienes publicos al igual
que una empresa produce bienes privados.
Consecuentemente se ocupan de imaginar las
condiciones bajo las cuales podria maximizarse
su producto.

No obstante los distintos enfoques presen-
tados por las entidades que forman parte de la
administracion publica desde las perspectivas del
gobierno nacional, gobiernos regionales y gobier-
nos locales, asi como de sus representantes sobre
las barreras burocraticas, nuestra percepcion es
que la patologia de los efectos de las barreras y
muestras de corrupcion del modelo de la orga-
nizacion burocrética son inherentes a su propia
naturaleza de conformacién y de sus campos
funcionales y, por consiguiente, de su estructura
organizativa formal. En tal sentido, describiremos
en forma resumida la metodologia que se emplea
para construir la organizacion formal burocratica
y luego procurar insertar la reflexion de Heide
Toflfer que introdujo la idea de la “congruencia”,
que indicaba que debia haber cierta compatibili-
dad entre las formas organizativas del sector pri-
vado y del sector publico para que no se ahoguen
entre ambas, dado que ambas formas tienen que
coexistir en el tiempo.

MEDIDAS DEL PODER EJECUTIVO Y LEGISLATIVO
PARA REFORMAR EL MODELO BUROCRATICO

El gobierno central viene promoviendo la
reforma del modelo burocratico, proponiendo
el sustento juridico fundamental en las Leyes de
Modernizacién del Estado, de Descentralizacion,
gobierno nacional, gobiernos regionales y gobier-
nos locales, y especificamente en la dacién de los
siguientes dispositivos legales:

* Leyes del Procedimiento Administrativo General.
* Leyde Eliminacion de las Barreras Burocraticas.
* Ley de Simplificacion Administrativa.

* Ley Marco para el crecimiento de la Inversion
Privada.

* Ley del Silencio Administrativo.

* Ley de las Politicas Nacionales en materia de
Simplificacion Administrativa (Decreto Supre-
mo N°025-2010-PCM), que modifica el numeral
10 del articulo 2° del Decreto Supremo N° 027-
2007-PCM que define y establece las Politicas
Nacionales de obligatorio cumplimiento para
las entidades del Gobierno Nacional.

Cabe destacar que el Decreto Supremo N° 025-
2010PCM establece como politica nacional los
siguientes principios: orientacién a la ciudadania,
integralidad de las soluciones, gestion basada en
procesos, rigor, mejoramiento continuo y parti-
cipacion ciudadana. Al respecto, podemos inferir
que el gobierno peruano estd mostrando voluntad
politica, sentando las bases que favorezcan la
readaptacion del modelo de organizacion burocra-
tica hacia un modelo de organizacién horizontal
al horizontalizar algunos procesos. No obstante
es importante destacar que, para que se concrete
la gestion por procesos, debe antecederla la im-
plantacion de la organizacion formal por procesos.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. Los argumentos presentados nos llevan a la
conclusion de que el modelo burocratico
de las entidades del sector publico genera
barreras a las iniciativas privadas y muestran
manifestaciones de corrupcién originadas por
sus caracteristicas estructurales.

2. El modelo burocratico conforma estructuras
organizativas superadas por otras formas de
organizacion, surgiendo la necesidad de pro-
poner herramientas y mecanismos que permi-
tan la readaptacion del modelo burocratico.

3. Ello se puede lograr mediante la reforma y mo-
dernizacion de la administracion ptblica, adop-
tando modelos alternativos con estandares de
productividad y competitividad satisfactorios.
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