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Escuela de Gestion Publica

RESUMEN

Desde fines de los ochenta, la simplificacién de trdmites es considerada un re-
quisito para mejorar la competitividad de las empresas. Este tema cobra vigencia para
nosotros debido a la reciente implementacién de tratados de libre comercio, asi como
a la ubicacién rezagada del pais en la dimensién de desarrollo institucional del ranking
de competitividad del Foro Econémico Mundial y la significativa presencia de empresas
informales en el Pert.

La Politica Nacional de Simplificacién Administrativa debe orientar la actuacién
de las entidades publicas a brindar tramites y servicios administrativos valiosos y opor-
tunos para los ciudadanos. Ofrecer esta ayuda generard un marco normativo y modelos
de servicio modernos basados en criterios de simplicidad, calidad, mejoramiento con-
tinuo, andlisis costo-beneficio y participacién ciudadana. Asimismo, las estrategias y
las lineas de accién deberdn ser revisadas y evaluadas permanentemente de manera que
garanticen el ajuste institucional necesario para lograr los objetivos estratégicos.

Por otro lado, luego de realizar intervenciones aisladas, las instituciones del sector
publico, sector privado y agencias de cooperacidn se retinen y se articulan en INTER-
MESA, un espacio reconocido por sus miembros y actores en materia de simplificacién
de trdmites municipales para empresas, que impulsa el Plan Nacional de Simplificacién
de Tramites Municipales para Empresas. Como resultado de su gestion, hoy se reconoce
ampliamente la necesidad de simplificacién a nivel de gobiernos locales y gremios em-
presariales.
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INTRODUCCION

La simplificacién administrativa ha sido con frecuencia reconocida como una
metodologia Gtil para mejorar procesos y reducir costos, tiempos y tramites. Esto es par-
cialmente cierto, en tanto sus instrumentos no solamente permiten obtener las mejoras
antes referidas, sino que, a través de su relacién directa con diferentes variables econé-
micas y sociales, contribuye a impulsar la competitividad, la generacién del empleo, la
reduccién de la pobreza y la informalidad.

Para poder entender el sentido de la relacidn entre la simplificacién administrati-
va y las variables econédmicas y sociales relevantes, asi como describir el entorno nacio-
nal, en primer lugar, vamos a revisar determinados aspectos conceptuales y comentar
indicadores de desempeno del pais.

Seguidamente, realizaremos un recorrido que parte de la publicacién £/ otro sendero,
de Hernando de Soto, y las contribuciones del Instituto Libertad y Democracia (ILD) has-
ta las recientes reformas implementadas por la Secretarfa de Gestion Publica de la Presiden-
cia del Consejo de Ministros, en colaboracién con las instituciones que conforman la Mesa
Nacional de Simplificacién de Tramites Municipales para Empresas INTERMESA).

Conforme a Ley corresponde a la Secretaria de Gestién Pablica tutelar el cumpli-
miento de las reformas administrativas en la Administracién Publica, asi como disenar
y proponer instrumentos y metodologias que faciliten la atencién a los ciudadanos y la
calidad en los servicios ptblicos. Por ello, vamos a profundizar sus principales desarrollos
tanto en Modernizacién del Estado como en Simplificacién Administrativa.

Finalmente, con el dnimo de aportar nuevos instrumentos para la gestion pu-
blica, presentamos una clasificacién de los municipios del pais elaborada en funcién
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del nimero de habitantes y sus caracteristicas tanto geograficas como sociales; ademds,
alcanzamos una propuesta para el uso escalable de las soluciones de tecnologias de la
informacién mediante el empleo del software libre, y resaltamos los beneficios del Public
Management como modalidad de direccién en las instituciones pablicas.

1. ANTECEDENTES

Con el propésito de contextualizar la problemdtica de la simplificacién adminis-
trativa, presentaremos preliminarmente determinados aspectos conceptuales que nos
ayudardn a vincular y valorar el objeto de nuestra investigacién con variables relevantes
como el crecimiento econémico, el desarrollo institucional, la desigualdad, la regula-
cién gubernamental, la nueva gestién publica, entre otras. Seguidamente, revisaremos
la situacién del pais en ciertos indicadores claves de desempeno que nos revelardn los
logros alcanzados y las agendas pendientes por implementar.

A. ALGUNOS ASPECTOS CONCEPTUALES

La eliminacién de la pobreza, la reduccién de la informalidad y la generacién de
empleo requieren de un crecimiento elevado y sostenible del Producto Bruto Interno
(PBI) sustentado en el incremento de la productividad. Las reformas estructurales fa-
cilitan tales incrementos y contribuyen al crecimiento econémico mediante mejoras al
marco regulatorio, incentivos adecuados, mayor coordinacién institucional y flexibili-
dad en los mercados.

Refiere Samuel Huntington (1968) que el principal problema de la politica es el
atraso en el desarrollo de las instituciones que deberfan respaldar los cambios econémi-
cos y sociales. Dani Rodrik (2010) senala que el cambio estructural podria ser un motor
del desarrollo, siempre y cuando se corrigieran las brechas de productividad laboral en
los diferentes sectores de la economia; existiera una colaboracién estratégica entre el
sector publico y el privado, y un mayor didlogo entre las instituciones. Rodrik coincide
con Michael Porter (2010) en evidenciar para el caso peruano el desafio de alcanzar una
mayor diversificacidon en las exportaciones; para ello, indican, se requiere incrementar la
productividad y promover procesos innovativos.

Douglas North (2003) sugiere la continua revisién del marco institucional a fin
de verificar que los incentivos apunten a que la gente sea productiva y creativa. También
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propone cambiar la estructura de los mercados para garantizar mds efectivamente los
derechos de propiedad y generar incentivos hacia la actividad productiva. Asimismo evi-
dencia la necesidad de reformar el sistema judicial de modo que permita hacer cumplir
los contratos a bajo costo, Por otra parte, recomienda incrementar el ingreso de los més
pobres, mediante la reestructuracién del sistema educativo, centrando la atencién en los
niveles preescolar y primario para proveer a la gente de las destrezas y conocimientos
necesarios para incrementar su productividad. Afirma ademds, asimismo, que para ga-
rantizar la calidad es necesario establecer estindares de modo que solo las instituciones
que cumplan con ellos sean certificadas.

North (2007), por otro lado, analiza la formacién de un escenario adecuado para
el desarrollo econémico. En ese sentido, manifiesta que la comprensién del marco ins-
titucional y de los procesos de decisién es muy compleja, pero imprescindible para ela-
borar reglas que reduzcan los costos de transaccién, agrupen el conocimiento disperso y
se adapten continuamente. Igualmente, enfatiza que en esta tarea de disefio es esencial
la formacién de un marco politico adecuado, lo que puede exigir revertir inercias insti-
tucionales y superar ciertos vetos.

En cuanto a prescripciones normativas, North destaca: a) el desarrollo econémico
no estd necesariamente garantizado para todos los paises; las creencias y las instituciones
determinan las posibilidades del desarrollo; b) en el andlisis y la definicién de estrategias
de desarrollo se debe adoptar un enfoque global que tenga en cuenta la complejidad y
la interdependencia de la matriz institucional; las instituciones formales deben ser co-
herentes con las informales y con los mecanismos de supervision y coercién (el simple
cambio de las reglas formales no produce necesariamente los efectos que se buscan);
c) la concepcién estrecha del laissez-faire como politica central del desarrollo lleva al
fracaso; las instituciones, creencias e incentivos son importantes, y hay espacio para la
accién politica; d) el marco institucional debe garantizar un marco de orden en el que
el Estado se comprometa creiblemente a respetar los derechos politicos y econdémicos;
e) las instituciones del mundo desarrollado no se deben replicar en los paises en desa-
rrollo como meras traslaciones; f) la estructura de incentivos que establece la sociedad
es esencial para el desarrollo; g) los procesos para adoptar una politica de consenso re-
quieren inversién en capital humano, son lentos y los resultados no estdn garantizados,
y h) las instituciones que favorecen el desarrollo son aquellas que se pueden adaptar a
las contingencias, que permiten los procesos de prueba y error, y tienen capacidad para
eliminar las soluciones no eficaces.

El trabajo desarrollado por Alberto Chong y Mark Gradstein (2004) relaciona la
calidad institucional, la desigualdad y la informalidad. Proponen un modelo teérico que
relaciona la menor calidad institucional con un mayor tamano del sector informal. Ana-
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den que el aumento de la desigualdad en los ingresos, mediante la reduccién de los bene-
ficios relativos de la formalidad para los pobres, también incrementa la informalidad.

Edward Glaeser et al (2002) encuentran un efecto adverso probablemente impor-
tante de la desigualdad sobre el desarrollo econémico y el progreso social. Consideran que
particularmente en paises con instituciones politicas débiles, la desigualdad es una fuente
de fractura institucional y debe ser contrarrestada a través de la redistribucién. Sin embar-
go, advierten sobre los riesgos de las politicas masivas de redistribucién sin considerar las
mejoras institucionales, que podrian incluso frenar drdsticamente el progreso econémico
y social. Glaeser (2005), asimismo, subraya que las sociedades mds desiguales son menos
propensas a presentar democracias o gobiernos que respeten los derechos de propiedad,
que las sociedades desiguales redistribuyen menos, que la desigualdad y la heterogeneidad
étnica presentan una alta correlacién, ya sea debido a diferencias en el nivel educativo o
factores culturales. La heterogeneidad étnica reduce la redistribucién.

En relacién a los marcos institucionales locales, Eduardo Wiesner (1998) refiere
que estos son mds débiles que al nivel nacional. Manifiesta que para fortalecer el marco
institucional local hay que ir mds alld de la asistencia técnica y de la retérica, que es
necesario crear una demanda real a nivel local por factores institucionales. Sefiala que
esa demanda surge, principalmente, del pago de una proporcién importante del gasto
publico local a través de impuestos y tasas cubiertas por el ciudadano que generan exi-
gencias reales por informacién, por derechos de propiedad bien definidos, por transpa-
rencia, por accountability politica y fiscal y por evaluacién del desempefio.

Simeon Djankov et al (2006) indican que la regulacién gubernamental de los ne-
gocios es un determinante importante del crecimiento. Por ello, sugieren que los paises, al
momento de disenar sus politicas de crecimiento, deberfan dar prioridad a las reformas de
sus regulaciones comerciales. Asimismo, observan que hacer negocios estd directamente
vinculado a reformas especificas, como implementar una ventanilla Ginica, una oficina de
crédito o la reduccién de la indemnizacién por despido. Por tltimo, destacan que identi-
ficando e implementando reformas se puede acelerar el crecimiento econémico.

Sobre la legitimidad de la regulacién Gunnar Trumbull (2010) apunta que las
teorfas enfatizan el rol del gobierno ya sea en la correccién de las fallas del mercado para
promover una mayor eficiencia, o en la limitacién del funcionamiento eficiente de los
mercados con el fin de perseguir objetivos de bienestar publico. En cualquier caso, las
caracteristicas del mercado sirven para justificar la intervenciéon reguladora. Sin em-
bargo, advierte, que es importante considerar los aspectos histéricos y las condiciones
contingentes bajo las cuales los mercados son construidos asi como legitimados.
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No obstante la importancia de la regulacidn, es necesario recordar que no todas
las medidas regulatorias responden a fines deseables, lo que puede ocasionar mayores
costos para la sociedad al crear barreras a la inversién y al comercio, ademds de anadir
costos administrativos innecesarios y generar una pérdida de competitividad. Mds atn,
crear incentivos perversos que desarrollen corrupcién y falta de transparencia en la ad-
ministracién de los recursos putblicos.

Los factores claves para alcanzar un adecuado desempefio competitivo son dos.
El primero es la facilitacion de la apertura y operacién de las empresas, y el segundo, el
clima de negocios en los mercados y la regulacién existente.

Isabel Garcia (2007) sostiene que la nueva gestién publica persigue la creacién
de una administracién eficiente y eficaz, es decir, una administracién que satisfaga las
necesidades reales de los ciudadanos al menor costo posible, favoreciendo para ello la
introduccién de mecanismos de competencia que permitan la eleccién de los usuarios
y a su vez promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad. Todo ello rodeado
de sistemas de control que otorguen una plena transparencia de los procesos, planes y
resultados, para que por un lado, perfeccionen el sistema de eleccién, y por otro, favo-
rezcan la participacién ciudadana.

John Bryson et al (2007) senalan que un aspecto clave para el éxito de las organi-
zaciones publicas es la habilidad para identificar y construir capacidades; particularmen-
te, sus competencias distintivas en la finalidad de crear con ellas valor para sus grupos
de interés relevantes.

B. DOING BUSINESS

El reporte Doing Business 2010-2011", permite apreciar un progreso importante
en el Pert, donde se ha avanzado desde la posicién 65 el 2009 a la posicién 36 el 2011.
Las principales mejoras se alcanzaron en las variables facilidad en la apertura de un ne-
gocio (posicién 117 €l 2009 y 54 el 2011), registro de propiedad (posicién 40 el 2009 y
24 €1 2011) y comercio fronterizo (posicién 98 el 2009 y 53 el 2011). Estos resultados
fueron consecuencia de ajustes y verificacién de cumplimiento del marco normativo, de
la eliminacién de trdmites innecesarios, de la optimizacién de costos y de la utilizacién
de tecnologias de informacién para reducir tiempos y ganar eficiencia.

1 Reporte elaborado por el Banco Mundial con la finalidad de evaluar la facilidad para hacer negocios en 183 economias.
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Sin embargo, existen otras variables donde el progreso logrado es todavia limita-
do, entre ellas, el tramite para obtener las licencias de construccién, el pago de impues-
tos, la ejecucién de contratos y el cierre de negocios. Mejorar estos desempefios ha de
implicar la realizacién de esfuerzos en simplificacién administrativa (particularmente en
SUNAT), de iniciativas para el fortalecimiento institucional, de coordinacién y conec-
tividad entre las entidades y de determinados ajustes al marco normativo. Debera con-
siderarse, asimismo, que la medicién Doing Business se realiza en Lima Metropolitana
y que se disponen de trabajos de investigacién® que muestran una brecha significativa
entre los resultados de la capital y el resto del pais; razén por la cual, se justificaria la im-
plementacién de un sistema de monitoreo al cumplimiento con la normatividad vigente
y a la calidad en los trdmites y los servicios brindados por las instituciones.

c. INDicE DE COMPETITIVIDAD GLOBAL

El Indice de Competitividad Global 2010-2011% (GCI por sus siglas en inglés)
muestra igualmente una mejora en el Perti que se ubicé el 2009 en la posicién 83 y el
2011 en la posicién 73; no obstante, esta variacién no fue tan significativa como la ob-
tenida por el pais en el ranking Doing Business.

Las variables que explican la competitividad estdn relacionadas con restricciones
estructurales, que para ser superadas demandan de la participaciéon de distintos actores
claves, del desarrollo de sistemas territoriales y sectoriales, de la definicién de una visién
y estrategias sostenibles, asi como de disponer de fondos suficientes para implementar
reformas y ajustes de mediano y largo plazo.

Destacaron como los indicadores relevantes mds rezagados: la calidad de las ins-
tituciones (puesto 96), la infraestructura (puesto 88) y la innovacién (puesto 110);
asimismo, los factores que dificultan hacer negocios fueron la ineficiencia de la buro-
cracia gubernamental, la corrupcién, la rigidez laboral y la inadecuada provisién de
infraestructura.

2 Documento Monitoreo 2010 de INTERMESA e Informe Final de la Campana de Verificacién al Cumplimiento de las Metas
de agosto del 2010 del Programa de Modernizacién Municipal del MEE

3 Reporte elaborado por el Foro Econémico Mundial (WEF por sus siglas en inglés) a fin de evaluar el nivel de competitividad
en 139 economias.



Escuela de Gestion Publica

D. INDICE DE PERCEPCION DE CORRUPCION, INDICE DE LIBER-

TAD EcoNOmicA E INDICE DE COMPETITIVIDAD (GLOBAL

En los graficos N° 1, 2 y 3, hemos vinculado los resultados del Indice de Percepcién
de Corrupcién 2010 de Transparencia Internacional, el Reporte 2010 sobre Libertad Eco-
némica que elabora el Fraser Institute y el Indice de Competitividad Global 2010-2011
del Foro de Econémico Mundial. En todos los casos se verific una relacién directa entre
los tres indicadores. El primer grafico relaciona las restricciones para tramitar licencias,
una variable tipicamente tratada por la simplificacién administrativa con el Indice de
Percepcién de Corrupcidn, una variable que limita la competitividad. Se observé que los
paises que menos dificultan el trdmite de licencias son a la vez aquellos con una percepcion
de corrupcién menor. Perd, a pesar de sus esfuerzos en simplificacion, todavia se ubica en
el grupo de los paises con una percepcién de corrupcién relativamente alta en la region.

Grafico N2 1
Relacién entre el indice de Corrupcién y el indice de Libertad Econémica
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Fuente: Transparency International-CPI 2010/Fraser Institute — Economic Freedom of the World 2010 Annual Report

El segundo grafico relaciona directamente las restricciones al trdmite de las licen-
cias y la competitividad. Se evidencia que los paises desarrollados que presentan reduci-
das restricciones al tramite de licencias, coincidentemente alcanzan los niveles mas altos
en competitividad. La posicién del Perti sugiere una profundizacién en las iniciativas de
simplificacién administrativa para reducir las restricciones, que a su vez facilitarfan la
apertura de negocios, la competencia y la innovacién.
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El tercer gréifico relaciona directamente la corrupcién y la competitividad. Se
estima que los paises con una menor percepcion de corrupcién alcanzan los mayores
niveles de competitividad. El Pert presenta una elevada percepcién de corrupcién, que,
ademds de afectar el funcionamiento de los mercados, restringe las oportunidades de las
mayorias y afecta la eficiencia y la productividad.

Grafico N2 2
Relacion entre el indice de Competitividad Global y el indice de Libertad Econémica
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Grafico N2 3
Relacién entre el indice de Competitividad Global y el indice de Corrupcion
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Consideramos que las mejoras tanto de la facilitacién para hacer negocios como
de la competitividad estdn altamente correlacionadas con las iniciativas de simplifica-
cién administrativa y los ajustes o reformas institucionales que se emprendan.

E. LATINOBAROMETRO

El Informe de Prensa Latinobarémetro 1995-2010 sobre el Pert revela que al 2010
los problemas mds importantes para los peruanos fueron el desempleo (20%), la delin-
cuencia (18%), los problemas econémicos (17%), la pobreza (16%) y la corrupcién
(10%). Con excepcién de la delincuencia, en todos estos problemas el Pert se encontraba
por encima del promedio de América Latina. El documento refiere, asimismo, que la in-
justicia en la distribucién de la riqueza es mayor en Perti (s6lo 14%) que en el promedio
de América Latina. Ademds, si bien Pert ha crecido més que el promedio de la regién, los
frutos del desarrollo llegan de manera desigual y con mayor volatilidad a la ciudadania.

Adicionalmente, Latinobarémetro diferencia distintos tipos de confianza. En pri-
mer lugar, identifica la confianza entre las personas; en segundo lugar, la confianza en las
instituciones y, por dltimo, la confianza en las personas que ejercen cargos y profesiones
en las sociedades. La confianza interpersonal es la base sobre la cual se levanta la con-
flanza hacia las instituciones y hacia los personeros que ejercen cargos y profesiones en
la sociedad. El Pertt mostraba en el informe un nivel de confianza interpersonal menor
que el promedio de América Latina (14%), que a su vez es la regién mds desconfiada del
mundo. Presentaba, igualmente, los porcentajes mds bajos de confianza hacia las insti-
tuciones de la democracia: solamente 14% de los encuestados confiaban en el congreso,
13% en los partidos politicos, 15% en el poder judicial, 35% en las fuerzas armadas y
25% en el gobierno.

Al observar en el documento a la totalidad de las instituciones que se midieron el
2010, la confianza de los peruanos hacia las mismas fue inferior en todos los casos, ex-
ceptuando a la Iglesia. Esta fue la tinica institucién en el Perti que reflejé un gran nivel de
confianza, alcanzando el 68%. Los sindicatos y la policia obtuvieron porcentajes més bajos
comparados al promedio regional, alcanzando 21% y 24% de confianza respectivamente.

Latinobarémetro asume que la falta de confianza en las instituciones es consecuen-
cia de la desigualdad. Manifiesta que en la medida que los paises de la regién puedan des-
mantelarla aumentard la confianza. Habria entonces que fortalecer aspectos fundamenta-
les como la igualdad ante la ley, la justicia distributiva, la justicia, el uso del poder.
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F. INFORMALIDAD

Norman Loayza (2008) plantea que la informalidad no tiene una causa, sino que
es producto de la combinacién de servicios publicos deficientes, de un régimen nor-
mativo opresivo y de la débil capacidad de supervision y ejecucién del estado. Subraya
que dicha combinacién resulta especialmente explosiva cuando el pais se caracteriza por
presentar bajos niveles educativos, fuertes presiones demogréficas y estructuras produc-
tivas primarias. Utiliza la definicién de informalidad de Hernando de Soto (1986)* y
reconoce la dificultad para obtener una medida exacta y completa de su tamafo. Loayza
afirma que el grado de informalidad en el Pert es alarmantemente elevado, y considera
que en el Pert el 60% de la produccién se realiza informalmente; el 40% de la fuerza
laboral esta autoempleada en microempresas informales y solamente el 20% de la fuerza
laboral estd afiliado a algtn plan de pensiones formal’.

Loayza (2008) sostiene que la informalidad es la forma distorsionada con la que
una economia excesivamente reglamentada responde tanto a los choques que enfrenta
como a su potencial de crecimiento®. Declara que las empresas, por tratar de eludir el
control del estado, siguen siendo empresas pequefas con un tamano inferior al 6ptimo;
utilizan canales irregulares para adquirir y distribuir bienes y servicios, y tienen que
utilizar recursos constantemente para encubrir actividades o sobornar a funcionarios
publicos. Las empresas formales tienen un uso menos intensivo de mano de obra. Ade-
mds, las actividades informales utilizan y congestionan la infraestructura puablica sin
contribuir con los ingresos tributarios necesarios para abastecerla.

En el encuentro Quo Vadis Perd 2011, Norman Loayza reconoce aspectos positi-
vos (flexibilidad y creatividad) y negativos (ineficiencia, marginacién y riesgo) de la in-
formalidad. Presenta el alto grado de informalidad laboral del Perti tanto en el contexto
de las naciones de América Latina (Gréfico N°© 4) como a nivel de las regiones (Grifico
Ne 5). Manifiesta que el andlisis de las series histéricas demuestra que la informalidad
baja con el crecimiento pero que esta reduccién atn no es la suficiente (Grafico N° 6).

Concluye que a efectos de superar la informalidad hay que mejorar el nivel edu-
cativo, la estructura productiva y la productividad; la calidad de los servicios publicos,
particularmente los de seguridad y justicia; y reducir las cargas regulatorias. Recomien-

4 FEl sector informal estd constituido por el conjunto de empresas, trabajadores y actividades que operan fuera de los marcos
legales y normativos que rigen la actividad econémica. Por lo tanto, pertenecer al sector informal supone estar al margen de
las cargas tributarias y normas legales, pero también implica no contar con la proteccién y los servicios que el estado ofrece.

5  Incluyendo a aquellos trabajadores que laboran para empresas grandes.

6 Se trata de una respuesta distorsionada porque la informalidad supone una asignacién de recursos deficiente que conlleva
la pérdida, por lo menos parcial, de las ventajas que ofrece la legalidad: la proteccién policial y judicial, el acceso al crédito
formal, y la capacidad de participar en los mercados internacionales.
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da que en el corto y mediano plazo hay que concentrarse en la mejora de los servicios
del estado y en aliviar la carga regulatoria; asigna para el largo plazo el aumento de la
productividad de los trabajadores.

Grafico N2 4
La Informalidad Laboral en América Latina
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Grafico N2 5
La Informalidad Laboral en las Regiones del Peru
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Grafico N2 6
La Informalidad y el PBI Real (Periodo 2000-2008)
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El documento del Banco Mundial Informalidad: Escape y Exclusion (2007) con-
sidera a la informalidad como una manifestacién de las relaciones entre los agentes
econdmicos y el Estado que, de acuerdo a la literatura econdmica, debe desempefiar una
funcién correctora de las fallas del mercado, asegurar el suministro de bienes publicos, y
mantener condiciones para la igualdad de oportunidades. La publicacién identifica dos
perspectivas para abordar la informalidad.

La primera perspectiva considera que la segmentacién del mercado laboral impi-
de que los trabajadores dejen su estado de inercia en la informalidad y se empleen en
el sector formal que ofrece beneficios estipulados por el Estado (exclusion). Ademds,
volviendo a De Soto (1986), se sefiala que las reglamentaciones complicadas impiden
que las empresas pequenas crucen la frontera hacia la formalidad y prosperen y es po-
sible que algunas empresas grandes, por evitar cargas fiscales y regulaciones excesivas,
operen parcialmente en la informalidad y consecuentemente no alcancen su potencial
de crecimiento y mayor eficiencia.

La segunda perspectiva se asemeja al concepto de escape de Hirschman (1970):
muchos trabajadores, empresas y familias escogen su nivel éptimo de adherencia con los
mandatos y las instituciones del Estado, dependiendo del valor que asignen a los benefi-
cios netos relacionados con la formalidad y al esfuerzo y la capacidad de fiscalizacién del
Estado. Segtin esta perspectiva, un gran niimero de empresas y personas optan por no per-
tenecer a las instituciones formales, lo que implicarfa un cuestionamiento de la sociedad a
la calidad de los servicios del Estado y a su capacidad de hacer cumplir las normas.
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El estudio indica que para los casos de Brasil, Colombia y Pert la evidencia sefiala
que en los anos noventa el aumento de los costos laborales y las rigideces incidieron en
la expansién de la informalidad. Recomienda asimismo, que para reducir la informa-
lidad se requieren medidas destinadas a incrementar la productividad agregada de la
economia. Un clima de inversién mds favorable que permita a las empresas formales
expandirse y pagar salarios mds altos. Aumentar los niveles de capital humano, especial-
mente el de los pobres que les permitird acceder a empleos mejor remunerados en un
sector formal mds dindmico. Reducir las reglamentaciones e impuestos excesivos que
crean segmentacién en el mercado laboral’.

La investigacién del Banco Mundial hace una referencia a la reduccién de las
barreras a la formalizacién de las empresas. Considera que, por un lado, la presencia de
costos de oportunidad bajos para ingresar al sector informal conduciria al predominio
de empresas de baja productividad con pocas perspectivas de crecimiento y altas tasas
de fracaso. En este caso recomiendan tomar medidas para mejorar el clima de inversion
y las politicas orientadas a aumentar la acumulacién de capital humano.

Por otro lado, las barreras a la formalizacién pueden entorpecer el acceso de las
microempresas a las tecnologias, los mercados y los servicios gubernamentales. Para
subsanar estos obstdculos recomiendan reducir las cargas legales a la formalizacién y
llevando a la practica programas de simplificacién administrativa destinados a reducir
los costos de transaccion relacionados con la operacién de empresas legitimas. En parti-
cular, los programas de registro de empresas®.

G. FRAGMENTACION ADMINISTRATIVA

La desagregacién del territorio en excesivas escalas administrativas’ y presupues-
tarias no contribuye a una integracién igualitaria del pais. Existe una enorme fragmen-
tacién de competencias entre los diferentes niveles de gobierno. Lima, a pesar de su
relativo progreso, como sefiala un estudio de Maximixe (20006), presenta limitaciones
para lograr un desarrollo integral debido a la fragmentacién del poder politico adminis-
trativo en 42 autoridades municipales', 2 autoridades regionales metropolitanas (Lima
Y Callao) y 2 autoridades municipales metropolitanas; todas ellas con autonomia po-
litica, econémica y administrativa y actuando sobre un mismo espacio territorial. Ello

7 Los costos no salariales que pesan sobre los empleos formales en Brasil, Colombia y Pert parecen ser causa de caidas conside-
rables en el empleo formal.

8  Mediante el uso de tecnologfas a través de Internet y trimites que se efectien en un solo paso.
Escala a nivel Nacional, Regional, Local Provincial, Local Distrital y Centros Poblados.

10 Que a su vez tienen sus propios consejeros, presupuestos e impuestos, recojo de basura, serenazgo y normas urbanisticas.
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dificulta la articulacién de politicas de corte transversal, con criterios homogéneos y
aprovechando las ventajas de costos y de escala para generar proyectos de verdadero
impacto y efectividad fiscal.

Dammert (2003) en un estudio sobre la descentralizacién en el Pert, se refiere a
la fragmentacién “distritalista” como una forma refinada de oponerse a la descentraliza-
cién del poder, mediante la fragmentacién de la institucién de base, con cerca de 2000
distritos con gobiernos municipales, de limitadas competencias y muy escasas rentas
que enfrentan a un gobierno nacional que controla sectorialmente el Estado.

Pablo Alonso et al (2007) en un documento del BID sobre la Gobernabilidad
Democritica en el Pert, sugieren realizar un esfuerzo de reduccién y consolidacién de
circunscripciones territoriales preferentemente encaminada a los municipios, recomien-
dan a) la asimilacién de los distritos en las provincias, con lo cual se crearfa un solo nivel
de gobierno municipal, o b) una divisién de funciones nitida y completa autonomia
entre ambos niveles de gobierno.

El Cuadro N° 1 permite apreciar el grado de fragmentacién de las unidades ad-
ministrativas en Perd y en algunos paises de América Latina.

Cuadro N2 1

UNIDADES ADMINISTRATIVAS EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA

Pais Numero de Numero de personas

unidades por unidad (miles)
Sudamérica 10925 32
México 2415 41
Argentina 499 74
Bolivia 100 83
Brasil 5508 32
Chile 290 53
Colombia 1069 39
Costa Rica 82 48
Panama 67 44
Peru 1895 14
Puerto Rico 78 49
Uruguay 19 176
Venezuela 320 76

Fuente: United Nations Environment Program (UNEP), Columbia University,
World Bank (2005)
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2. DE LA DESBUROCRATIZACION Hacia 1A
MODERNIZACION DEL ESTADO

A. EL OTRO SENDERO

Hernando de Soto publica en el ano 1986 El otro sendero, un documento que
examina, en primer lugar, la economia informal y el problema del acceso a la propie-
dad, profundiza los costos tanto de la formalidad como la informalidad y desarrolla una
caracterizacién del mercantilismo.

En la introduccién fundamenta detalladamente el proceso migratorio (Recuadro
Ne 1) del campo a la ciudad, el cual revela un acto racional de los migrantes al despla-
zarse en busqueda de oportunidades y bienestar; sin embargo, ya en la capital les es muy
dificil acceder formalmente al empleo, la propiedad y la educacién.

De Soto analiza la informalidad mediante la evaluacién de tres sectores espe-
cificos: la vivienda, el transporte y el comercio. En todos ellos identifica una organi-
zacién informal que construye un marco extralegal para proveerse de garantias mi-
nimas. Asimismo, determina que el trdmite de acceso a una vivienda formal demora
83 meses, demanda mds de 207 pasos administrativos en 48 oficinas publicas y sola-
mente para completar el trdmite de adjudicacién, un desembolso de 2,156 ddlares.
En el sector transporte, el trimite hipotético de acceso a un comité de microbuses
demora 26 meses e implica resolver cuatro trdmites. En el sector comercio, el trdmite
de acceso a una tienda formal demora 43 dias, requiere la visita de tres reparticiones
publicas y un gasto de 591 ddlares. A estos desembolsos habria que anadir los costos
de permanencia, principalmente relacionados con pagos de impuestos, de licencias
y costos no salariales.

La trascendencia del trabajo de Hernando de Soto radica en ser un esfuerzo pio-
nero en la creacién de una toma de conciencia sobre la necesidad de reformar el sector
puablico y en mirar la informalidad desde una perspectiva ponderada, considerando a
los migrantes personas que responden a una realidad compleja y agreste, reconociéndo-
les la creatividad y el emprendedorismo en sus iniciativas. Es por ello que por un lado
recomienda realizar reformas en simplificacién, descentralizacién y desregulacién vy, por
otro lado, reconoce la relevancia econémica del sector informal al representar el 48% de
la poblacién econémicamente activa y 39% del PBI.
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El autor no es ajeno a los elementos negativos que participan en el sistema eco-
némico, como los politicos, funcionarios y otros agentes que asumen comportamientos
oportunistas y corruptos, igualmente, reconoce que las instituciones legales siguen siendo
mercantilistas: el acceso a la empresa privada es dificil o imposible para las clases popula-
res, la normatividad legal es excesiva y engorrosa, las burocracias publicas y privadas son
enormes, las coaliciones redistributivas influyen poderosamente en la formulacién del
Derecho y la intervencién del Estado es patente en todas las actividades. Sugiere que para
salir del mercantilismo se requiere un acercamiento del Derecho a la realidad y reajustar
las primitivas instituciones legales para que permitan la interdependencia pacificay el de-
sarrollo de los individuos dentro de una sociedad cada vez mds compleja y heterogénea.

El reto que plantea De Soto consiste en alcanzar un sistema legal e institucional
que refleje la nueva realidad, que deje funcionar ordenadamente la economia esponti-
neamente surgida del pueblo, que les permita producir con seguridad a los empresarios y
comerciantes formales competitivos en lugar de obstaculizarlos, y que transfiera a los pri-
vados aquellas responsabilidades e iniciativas que el Estado ha monopolizado sin éxito.

El texto recomienda integrar a los formales e informales en un sistema econémico
legal Gnico y que no permita discriminacién para que la poblacién en general pueda
usar plenamente sus energfas creativas. Aconseja, asimismo, que para integrar al pais se
requiere necesariamente simplificar y descentralizar la funcién publica y desregular la
vida productiva nacional.

La simplificacién implica adoptar medidas que optimicen el funcionamiento de
las instituciones legales para eliminar las duplicidades y actividades innecesarias de las
normas. De Soto manifiesta que con simplificar, sin embargo, no se afecta las causas del
sistema mercantilista, sino solo algunos de sus efectos. La simplificacién intenta reducir
los costos productivos “desburocratizando”, es decir aminorando la tramitacién buro-
crdtica sin que se abandone el propésito de los controles deseados.

Se entiende por descentralizacidn, el traspaso de responsabilidades legislativas y ad-
ministrativas del gobierno central a los gobiernos e instancias locales y regionales, con el ob-
jetivo de poner a las autoridades en contacto mds inmediato con la realidad y los problemas
por resolver. Al igual que la simplificacién, la descentralizacién no cambia en esencia, las
caracteristicas del sistema mercantilista, porque la colusién discriminatoria entre gobernan-
tes y actores privados privilegiados se puede dar tanto a nivel local como nacional.

Desregular supone el incremento de las responsabilidades y oportunidades de los
privados en ciertas dreas y la reduccion del Estado en las mismas. Al igual que con la
produccién democrdtica del Derecho, con la desregulacién se afecta las causas mismas
del mercantilismo.
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Recuadro N° 1
LAS MIGRACIONES

Los Conosl1 de Lima Metropolitana se formaron a partir de migra-
ciones masivas durante los anos cuarenta y cincuenta. Estas se explicaron
tanto por traslados de poblacién provinciana de zonas rurales a la capital,
como por el desplazamiento de familias desde zonas tradicionales de Lima
hacia la periferia; situacién que, de alguna manera, fue estimulada por la
oportunidad que existia de invadir terrenos del Estado o privados para luego
tramitar el reconocimiento como posesionarios.

Muchos factores incidieron para hacer atractivo el migrar hacia la ca-
pital, entre ellos, los avances de las telecomunicaciones (radio, prensa), que
difundian las ventajas y comodidades de la vida urbana; el desarrollo de la
carretera Panamericana, que integré a muchos pueblos aislados acercdndolos
a los grandes mercados urbanos (De Soto, 1986); la concentracién de las
universidades y centros formativos de excelencia en la capital; un mercado
laboral mds organizado, con presencia de sindicatos y propuestas reivindica-
tivas; la mayor esperanza de vida de los nifios al nacer y la mejor dotacién de
servicios de salud, entre otros.

Todos estos elementos, que, efectivamente, estimulaban el deseo de
migrar hacia Lima, fueron reforzados por el hecho de que en la periferia de la
capital existian kilémetros de lomas eriazas, muy préximas a las vias troncales
(Avenida Ttpac Amaru, Panamericana Norte) y extensas haciendas agricolas
con potencial inmobiliario. Otro factor que contribuyd a la expansion urbana
en la zona era explicado por la presencia de congregaciones religiosas cat6li-
cas, que desarrollaron en la zona una verdadera red de apoyo social, edifican-
do en torno a sus parroquias colegios, centros de salud, cooperativas, centros
formativos. El rol de la iglesia fue trascendente en el desarrollo de los conos,
no solamente acompanando a los migrantes en su proceso de instalacidn,
sino generando externalidades positivas; promoviendo la confianza entre los
vecinos, al auspiciar las agrupaciones vecinales; conservando las tradiciones
culturales de los migrantes de provincias, al respetar y estimular las muestras
de religiosidad popular, y colaborando en mantener el orden y seguridad en
el territorio al convertirse en un catalizador social, neutralizando la violencia
y creando condiciones para que se desarrolle una clase media emergente.

11 Zonas periurbanas a la ciudad tradicional, desarrolladas sobre lomas eriazas y antiguas haciendas agricolas.
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B. ILD Y LA DESBUROCRATIZACION

En 1981, Hernando de Soto y otros colegas deciden crear una organizacién sin
fines de lucro con la finalidad de investigar la economia informal en el Pert; denomina-
ron a esta entidad, el Instituto Libertad y Democracia (ILD). Una de sus 4reas de traba-
jo fue la simplificacién administrativa. En 1990, Alberto Bustamante et al desarrollaron
para ILD el Cuaderno de Trabajo N° 4 La Simplificacion Administrativa - primer paso
hacia la desburocratizacion, que pretendia sistematizar tanto las experiencias como las
propuestas de la institucién en relacién a la simplificacién y la desburocratizacién.

Al inicio del documento se define el término burocratismo, el cual es entendido
por algunos como el crecimiento desmesurado del nimero de funcionarios y servidores
publicos. Para otros significa el incremento sustancial de las dependencias y entidades
administrativas y para otros, finalmente, supone el incremento de las funciones inter-
ventoras del Estado en la economia y en las relaciones sociales. La desburocratizacion
debiera implicar un reacomodo al interior del aparato administrativo; sin embargo, en
ningun caso, puede suponer un prejuicio respecto a la supuesta necesidad de reducir
el nimero de funcionarios del Estado; tampoco debe considerarse como una tarea de
“racionalizacién” ni interpretarse como una forma exclusiva de desconcentracién del
aparato administrativo.

El ILD considera que la formulacién del concepto de desburocratizacién debe
hacerse a partir de la identificacién de técnicas, organizaciones, contextos o ambientes
institucionales, mecanismos de decisién y mecanismos de revision. La desburocratiza-
cion implica el desarrollo de técnicas que fundamentalmente serfan: lz simplificacion, la
descentralizacion y la desregulacion.

La simplificacién es un proceso que afecta estrictamente a las relaciones mds visi-
bles y frecuentes entre la Administracién Publica y los usuarios del servicio. Simplificar,
en tal sentido, consiste en establecer medios institucionales que faciliten esa relacién y
generen un efectivo alivio de las cargas de procedimientos que agobian a los ciudadanos
y a las empresas. Siendo asi, simplificar no significa necesariamente emprender grandes
mejoras orgdnicas al interior del aparato administrativo, sino sélo efectuar los cambios
aunque fueran superficiales, estrictamente imprescindibles para facilitar ese alivio que se
produce en las ventanillas de atencién.

Los autores advierten que la incidencia de la simplificacién en el proceso amplio
de la desburocratizacién es sélo preliminar y parcial. No debe, por lo tanto, reducirse el
concepto de desburocratizacion a la simplificacion administrativa.
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Otra técnica, aunque de mayor alcance, es la descentralizacion. A diferencia de la
desconcentracién, no se trata solamente de delegar ciertas competencias hacia organis-
mos que nunca la tuvieron, sino de otorgar a estos tltimos una verdadera capacidad de
decisién, dentro del marco constitucional y legal.

La tercera técnica de desburocratizacion es la desregulacion. Esta puede definirse
gruesamente como la transferencia de capacidad de decisién desde entes estatales hacia
la autonomia privada. La desregulacion se verifica a partir de la constatacién de cudles
son los terrenos o las materias donde el estimulo privado funciona mis eficientemente
que la compleja maquinaria estatal.

La publicacién sefiala que un proceso integral de desburocratizacion incluye, ade-
mids de la puesta en préctica de técnicas como las indicadas, el funcionamiento de algu-
nos érganos coordinadores que se ubican al interior del aparato estatal. Otro elemento
imprescindible es la existencia de un contexto institucional que asegure que las técnicas
y los 6rganos puedan operar adecuadamente.

El texto considera que la mayor parte de la normatividad vigente en el Perd es
dada por el Poder Ejecutivo, que no es precisamente un foro de discusién pluralista y
sus actores no han sido elegidos directamente por el pueblo. Por tanto la regla a sugerir
serfa que todas las normas que dicte el Ejecutivo sean previamente publicadas en forma
de proyecto junto con su respectivo andlisis técnico, para abrir un periodo de discusion
que permita a los ciudadanos y demds interesados emitir sus opiniones, sugerencias,
recomendaciones o simplemente formular oposicién. La prepublicacién de las normas
y el andlisis costo beneficio son, por ello, elementos fundamentales en el logro de un
ejercicio democratico y moderno de la autoridad.

En la base del burocratismo se encuentra un sistema de gobierno que ha producido
una innecesaria sobrerregulacién desvinculada de la realidad, la cual no se habria generado
si es que existieran los mecanismos previos de evaluacién y consulta. Por ello es pertinente
que, una vez emitida la norma, la eficacia desburocratizadora proporcione también deter-
minados mecanismos de revisién de la actuacién administrativa del Estado, los mismos
que comprenden no sélo el perfeccionamiento del sistema de control, sino también el
establecimiento de mecanismos de coordinacién intragubernamental asi como la revisién
por los érganos judiciales, de la actuacién administrativa de las entidades puablicas.

En suma, la posicién del ILD respecto a la desburocratizacion precisa que se
trata de un proceso que implica el establecimiento de técnicas incentivadas por 6rga-
nos publicos y privados en un determinado contexto institucional, cuya meta sea un
sistema democrético de adopcién de decisiones que reduzca los costos de transaccién
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de los agentes econémicos, y que esté, finalmente, sometido a mecanismo institucio-
nales de revisién.

Diversas investigaciones desarrolladas por el ILD validan la hipétesis de que en tér-
minos generales, la “burocratizacion” estd discretamente vinculada con la sobrerregulacion.
Esta tltima tiene como causa inmediata la capacidad discrecional en materia reguladora
que ¢jercita la administracién puablica, que se concretiza en multiplicidad de normas que,
muchas veces, obligan a la sociedad, o sea, a los individuos y las empresas, a un gasto su-
perior a los beneficios que pueden obtener de la aplicacién y observancia. Estd demostra-
do que la sobrerregulacion no solo origina el desperdicio de los recursos mds valiosos con
los que cuenta una sociedad, principalmente el capital humano y los recursos materiales,
sino que desalienta la actividad productiva de los individuos y de las empresas.

EIILD destaca que es indudable que la sobrerregulacion propicia el fortalecimiento
de una burocracia controladora que haga cumplir las regulaciones y sancione su incum-
plimiento, con la particularidad de que la sobrerregulacion por su propia naturaleza gene-
ra incumplimiento. Distingue que el fenémeno de la burocratizacion no consiste en que
existan demasiados funcionarios puiblicos en el pais o que estos no trabajen lo suficiente;
lo sustantivo radica en la forma como dichos funcionarios distribuyen sus actividades
para el cumplimiento de las regulaciones, algunas de la cuales son necesarias y otras sim-
plemente redundantes. La burocratizacién se produce cuando el tiempo de los funciona-
rios estd especialmente concentrado en la ejecucion de regulaciones redundantes.

En opinién del ILD, la batalla contra la burocratizacion puede librarse con éxito,
mediante la creacién de determinadas instituciones y mecanismos legales, entre los que
destacan la simplificacién administrativa de los procedimientos, conjuntamente con la
descentralizacion de los procesos de toma de decisiones y la transferencia de responsa-
bilidades del gobierno hacia los particulares. Tales elementos debieran complementarse
con mecanismos de apoyo como el acceso a la informacién publica, la consulta y el
andlisis econémico de las normas antes de su expedicién, y la revisién por las propias
dependencias publicas de los actos gubernamentales.

De esta forma, la simplificacién administrativa resulta sélo un primer paso hacia
la desburocratizacion, pues estd orientada exclusivamente a aliviar los aspectos visibles
o “epidérmicos” de las disfunciones de la burocracia y a aligerar las costosas cargas que
ellas imponen en los individuos y las empresas.

Una de las principales contribuciones del ILD a la Administracién Publica ha
sido la Ley de Simplificacién Administrativa, Ley 25035, aprobada al igual que su regla-
mento durante 1989. Esta ley se sustenta en cuatro principios generales: a) La presun-
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cién de veracidad; b) la eliminacién de las exigencias y formalidades cuando los costos
econémicos que ellas impongan a la sociedad, excedan los beneficios que le reportan;
¢) la desconcentracién de los procesos decisorios a través de una clara distincién entre
los niveles de direccién y los de ejecucién y d) la participacién de los ciudadanos en el
control de la prestacién de los servicios por parte de la Administracién Pdblica, y en la
prestacién misma de los servicios. Gracias a esta Ley se eliminaron una serie de requisi-
tos y formalidades costosas.

Otras propuestas normativas alcanzadas por la institucién fueron el Proyecto de
Ordenanza Simplificadora del Trdmite para la Obtencién de la Autorizacién Municipal
de Funcionamiento (1988) y el Documento Base del Proyecto de Ordenanza Simplifica-
dora del Trdmite para la Obtencién de la Autorizacién Municipal de Funcionamiento.

C. INiciATIVAS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

Las instituciones multilaterales son muy activas en la formulacién de programas,
en brindar asistencia técnica y desarrollar investigacién relacionada a la problemitica de
la simplificacién administrativa.

La Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) y las eco-
nomias miembros del Foro de Cooperacién Asia-Pacifico (APEC) reconocen a la reforma
regulatoria como un elemento central en la promocién de mercados competitivos, sien-
do este un proceso clave para lograr la eficiencia econdmica. Una estrategia de reforma
regulatoria que ha sido implementada por diversas economias es la simplificacién admi-
nistrativa, que permite eliminar aquella regulacién obsoleta e ineficiente favoreciendo el
mejor rendimiento de la administraciéon publica en todos los niveles de gobierno.

La OCDE, mediante su serie de publicaciones “Eliminando el papeleo” (Cutting
Red Tape), presenta los avances de sus paises miembros en la reduccién de costos admi-
nistrativos innecesarios'> como una de las mds importantes herramientas para la refor-
ma regulatoria. La OCDE expone que la simplificacién administrativa puede lograrse
enfocando las estrategias y herramientas bajo una organizacién que permita detectar los
objetivos a simplificar, generar disefios institucionales acordes y utilizar distintas herra-
mientas para desarrollar e implementar estrategias. Asimismo, el organismo reconoce
la relacién entre las mejores tecnologfas para reducir el costo administrativo de cumpli-

12 Un ejemplo sobre la implementacién de un programa de simplificacién administrativa es el caso de Holanda, donde se ha
venido implementando una medicién de los costos de la regulacién por medio de una metodologfa bastante sofisticada pero
de mayores alcances, denominada Modelo de Costeo Esténdar (Standard Cost Model), verificando que los costos administra-
tivos representan aproximadamente 3.6% del PBI nacional. Con la implementacién del programa, los costos derivados de las
regulaciones se redujeron en 25%, teniendo un efecto positivo de 0.9% del PBI (Nijland Jeroen, 2008).
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miento de la regulacién; la importancia de la revisién, simplificacién o eliminacién de
permisos; el andlisis sobre el uso de alternativas a la regulacién administrativa, mejora de
los formatos para trdmites, reformas a los procesos administrativos, entre otros.

Los paises miembros de APEC se retinen periédicamente en grupos de trabajo
como la comisién de acceso al mercado (Market Access Group) y participan en encuen-
tros de fortalecimiento de capacidades como los seminarios sobre licencia de negocios
(Business Licensing Seminar), donde intercambian experiencias y presentan resultados
de investigaciones relacionadas con propuestas para la mejora del comercio entre los
paises, reformas al sistema regulatorio de permisos de construccién, licencias de nego-
cios, facilitacién del comercio transfronterizo, entre otros temas vinculados a la facilita-
cién del acceso al mercado.

El Banco Mundial a través de la Corporaciéon Financiera Internacional (IFC por
sus siglas en inglés) ha auspiciado publicaciones como el Municipal Score Card, docu-
mento que permite evaluar comparativamente el grado de avance en cuanto a reformas
de simplificacién administrativa a distintas municipalidades de América Latina y el Ca-
ribe. Asimismo, mediante sus servicios de consultoria (IFC Advisory Services) promue-
ve el desarrollo de documentos de investigacién, brinda asistencia técnica y capacitacién
a municipalidades especificas, instituciones publicas y se involucra conjuntamente con
otros actores locales en proyectos de mejora de las municipalidades y de las instituciones
que proveen los permisos de inspeccién. El Banco Mundial ademds organiza y publica
el reporte Doing Business que muestra el grado de avance relativo de 183 economias en
cuanto a la facilitacién del clima de negocios.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en el marco de su estrategia pais,
contribuye a la modernizacién del estado, principalmente a través de fondos, asistencia
técnica y proyectos de investigacién. Participa conjuntamente con otras instituciones
publicas y de la cooperacién internacional en proyectos de reforma del Estado, actual-
mente el Perd tiene suscrito un contrato de préstamo para financiar el Programa de
Modernizacién del Estado y Descentralizacién (PMDE).

La cooperacién americana (USAID), antes mediante su programa MYPE Com-
petitiva y actualmente a través del programa Facilitando el Comercio, colabora con las
entidades del gobierno nacional para mejorar la simplificacién administrativa y asiste
directamente a los gobiernos municipales a fin de mejorar el clima de negocios en el
Perti. Esta ayuda se ha materializado mediante asistencia técnica, desarrollo de soffware,

Y
proyectos de investigacién, publicaciones y auspicios.

Las principales contribuciones de la Unién Europea a la simplificacién adminis-
trativa en el pais se realizaron en el marco del Programa PROPOLI, con el auspicio a 10
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de las municipalidades mds pobres de Lima. Se apoyé mediante consultoria y asistencia
técnica para la mejora de procesos de acceso al mercado formal, rediseno de instrumen-
tos de gestién municipal, desarrollo de sistema informdtico y adecuacién a la Nueva
Ley Marco de Licencias de Funcionamiento. Asimismo, PROPOLI ayudé a las muni-
cipalidades en la elaboracién de los TUPAS que debian costear el nuevo procedimiento
simplificado de licencia de funcionamiento, asi como el disefio e implementacién de
un software que permitiera el seguimiento de los expedientes que ingresaran para la
tramitacién de la licencia.

La cooperacién alemana (GTZ) desde el 2004 viene ejecutando el Programa
“Gobernabilidad e Inclusién”, el cual ha tenido como objetivo que la poblacién se bene-
ficie de una mejor gobernabilidad en los diferentes niveles del Estado, promoviendo la
administracién publica transparente y orientada al ciudadano; el control de la sociedad
civil sobre la actuacién del Estado. Para ello, el Programa ha realizado asistencia técnica
a nivel nacional, regional y local, enfocada principalmente en la facilitacién de proce-
sos, apoyo a equipos de contraparte, transferencia de conocimientos, asistencia técnica
directa y fortalecimiento de habilidades y capacidades institucionales. GTZ ha sido uno
de los principales cooperantes para el logro de la Politica Nacional de Simplificacién
Administrativa, el Plan Nacional, los principales instrumentos como el TUPA urbano,
TUPA rural, guias y manuales para la simplificacién, entre otros instrumentos.

D. INTERMESA

El 10 de enero del 2006 se constituye la Mesa Nacional de Simplificacién de
Tramites Municipales para Empresas INTERMESA), como un espacio de concerta-
cién publico-privado, que retine a instituciones del poder Ejecutivo, Gobiernos Lo-
cales, Gremios del Sector Privado y Organismos de Cooperacién mediante la firma
del “Acuerdo Interinstitucional para la Simplificacién de Trdmites Municipio-Empresa

TRAMIFACIL”3,

13 Conformada por mds de 25 instituciones, entidades privadas: Presidencia del Consejo de Ministros - PCM, Ministerio de
Trabajo y Promocién del Empleo, Ministerio de Economia y Finanzas - MEE Ministerio de la Produccién - PRODUCE,
Consejo Nacional de Competitividad - CNC; gobiernos locales: Municipalidad Metropolitana de Lima, Municipalidad Pro-
vincial de Cajamarca, Municipalidad Provincial de Piura, Municipalidad Distrital de Independencia de Huaraz, Municipali-
dad Distrital de Villa Maria del Triunfo, Municipalidad Distrital de Bustamante y Rivero de Arequipa; gremios empresariales:
Confederacién Nacional de Instituciones Empresariales Privadas - CONFIEP, Sociedad Nacional de Industrias — SNI, Confe-
deracién Nacional de la Micro y Pequeia Empresa — CONAPYME; organismos de la cooperacién internacional: Corporacién
Financiera Internacional - IFC, Foreign Investment Advisory Service - FIAS, Organizacién Internacional del Trabajo - OIT,
Cooperacién Alemana - GTZ, USAID, Programa de Lucha contra la pobreza en zonas urbano marginales de Lima Metropo-
litana - PROPOLI entidades privadas: Ciudadanos al Dia - CAD, SIMPLE.
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El objetivo principal del acuerdo fue “Promover, ejecutar y darle sostenibilidad a las

acciones del Plan de Simplificacién de Trdmites Municipales para Empresas (STME)”.

El STME impulsado por los miembros de INTERMESA, sustentaba sus iniciati-

vas en los siguientes objetivos especificos'*:

Impulsar las experiencias en Simplificacién de Trdmites Municipales a nivel
nacional que permitan mostrar un cambio en la realidad y faciliten la apertura
de nuevas empresas en el pais y reduzcan los niveles de informalidad.

Desarrollar capacidades en las municipalidades, configurar procesos de sim-
plificacién de tramites para empresas.

Establecer mecanismos que permitan que las municipalidades cuenten con
expertos en Simplificacién de trdmites Municipales tanto para impulsar la
reforma como para asegurar la sostenibilidad al interior de la municipalidad.

Institucionalizar los mecanismos de coordinacién y liderazgo entre los repre-
sentantes del gobierno nacional, los gobiernos locales, la cooperacién técni-
ca internacional y los gremios empresariales para impulsar e implementar la
Simplificacién de Trémites Municipales.

Posicionar la Simplificacién de Trdmites Municipales en la agenda publica,
de modo que las autoridades y funcionarios municipales, los ciudadanos y las
empresas exijan y promuevan la simplificacién.

Implementar las reformas institucionales y normativas requeridas para facili-
tar la simplificacién de trdmites Municipales.

Derivados de los objetivos especificos del STME se establecieron, ademds, deter-

minados ejes de accidén, entre los cuales destacamos:

El liderazgo, la concertacién y la coordinacién.
El desarrollo de capacidades y fortalecimiento institucional.
La implementacién de experiencias de simplificacion de trdmites municipales.

La sensibilizacién y comunicacién.

Los miembros de INTERMESA han reconocido que este ha sido un espacio que,
alrededor del STME, ha posibilitado reunirse y articular a instituciones del sector publi-

14 GOBERNA, Lineamientos Estratégicos para Intermesa, Febrero del 2010.
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co, sector privado y agencias de cooperacién; sumando esfuerzos, organizando grupos
de trabajo e identificando y resolviendo obstdculos para la inversion.

INTERMESA, a través de Tramifacil, focalizé sus intervenciones en los Gobier-
nos Locales y en los trdmites de Licencia de Funcionamiento y Licencia de Construc-
cién, utilizando la reingenieria de procesos como un factor critico para reducir costos y
tiempos de las empresas, asi como, la capacitacién de funcionarios municipales y profe-
sionales independientes de determinadas regiones del pais. Dada la gran fragmentacién
administrativa, se decidié priorizar las intervenciones en aquellas municipalidades pro-
vinciales y distritales con mayor dindmica econémica del pais.

La estrategia seguida por Tramifdcil ha considerado los siguientes aspectos:
— Trabajo por etapas: primero en simplificacién de trdmites a nivel municipal.

— Demostrar resultados claros en reduccién de tiempos, costos y requisitos, asi
como impacto sobre la formalidad.

— Extender la reforma a otros municipios del pais a través de una estrategia
ordenada y eficiente.

— Generar demanda ciudadana por las reformas de simplificacién, a través de los
medios de comunicacién local.

El trabajo se ha dirigido hacia el nivel de los gobiernos locales, habiéndose se-
leccionado dos tramites prioritarios donde intervenir: la Licencia de Funcionamiento
y la Licencia de Obras. Respecto a la pertinencia de la seleccién, los miembros de
INTERMESA manifestaron que fue adecuada en tanto la informacién de la linea de
base identificaba estos trimites como los mds criticos y extendidos.

Las actividades desarrolladas en el marco del programa Tramifdcil fueron funda-
mentalmente de tres tipos:

— Realizacién de reuniones de coordinacién entre las instituciones integrantes
de Tramif4cil®, asi como la organizacién de asambleas plenarias.

— Reformas del marco normativo: la Promulgacién de la Ley 28976, Ley Marco
de licencia de Funcionamiento y la promulgacién de la Ley 29090, Ley de
Habilitaciones Urbanas y Edificaciones.

15  Reuniones del Comité Ejecutivo y de las comisiones de normativas, capacidades y comunicaciones
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— Diseno y ejecucién de proyectos de simplificacién de trdmites municipales para
empresas, se realizaron proyectos de simplificacién de trdmites municipales'
consistentes en reingenierfa de procesos, implementacién de sistemas informa-
ticos, capacitacién de expertos y funcionarios publicos, elaboracién de manua-
les y reglamentos de los procesos simplificados, asi como, la formulacién de una
metodologia para el desarrollo de procesos de simplificacién de tramites.

Entre los principales logros alcanzados a través de sus intervenciones podemos citar:

— Elincremento significativo en el nimero de solicitudes de licencias de funcio-
namiento procesados en las municipalidades intervenidas'.

— Una amplia cobertura nacional, 12 regiones atendidas y 60 municipalidades
beneficiarias.

— La promulgacién de las Leyes N° 28976, Ley Marco de Licencia de Funcio-
namiento y la Ley N° 29090, Ley de Habilitaciones Urbanas.

— La capacitacién de expertos y funcionarios publicos en simplificacién de trd-
mites municipales's.

Finalmente, en perspectiva, INTERMESA ha formulado las siguientes lineas de Accién:
— Consolidacién de las experiencias exitosas de simplificacién en el dmbito municipal.

— Monitoreo y evaluacién permanente de los procesos de simplificacién imple-
mentados en alianza con el sector privado (sostenibilidad).

— Incluir otros trdmites (a nivel nacional y sub-nacional) en la agenda de Trami-
facil (inspecciones de defensa civil, autorizaciones sectoriales, etc.).

— Consolidacién de Tramifdcil como un espacio de coordinacién publico-privado.

16 Auspiciados principalmente por la cooperacién internacional: USAID; IFC, Unién Europea, GTZ, SECO.

17 599% mds en Lima Metropolitana, 482% en Ica, 422% en Piura, 302% en Villa Marfa del Triunfo, 630% en San Juan de
Lurigancho y 807% en Puente Piedra.

18 150 expertos capacitados en 6 Regiones del pais (Cajamarca, Lambayeque, Puno, Lima, Iquitos, Piura). 196 Funcionarios
publicos capacitados en la nueva Ley N° 28976 Ley Marco de Licencia de Funcionamiento, de 81 municipalidades en 6
ciudades.



Escuela de Gestion Publica

E. LA SECRETARIA DE GESTION PUBLICA Y LA MODERNIZACION

DEL ESTADO

Luego del lanzamiento de la publicacién “E/ otro sendero” y de la formulaciéon de
las propuestas de reformas alcanzadas por ILD al gobierno a fines de los ochenta®, se
han realizado avances y retrocesos en la aplicacién de la simplificacién administrativa,
pero no se ha abandonado este concepto que se sustenta en cuatro pilares “La presun-
cién de veracidad, la fiscalizacion posterior, la aplicacién de la técnica del silencio ad-
ministrativo y la reduccién de procedimientos, requisitos y costos en la tramitacién de
procedimientos administrativos” (Alberto Bustamante et al, 2009).

Durante los noventa, el gobierno dicté una serie de reformas® con el fin de
encarar una grave crisis econémica, evidenciada por severos indices de recesién e in-
flacién, que deteriord los niveles de ingreso de la poblacién, contrajo la recaudacién
tributaria e incrementé la pobreza y el desempleo. Las reformas comenzaron a cuajar
las condiciones necesarias para la recuperacién econémica del pais, destacando entre
ellas, la creacién y funcionamiento de la Comisién de Acceso al Mercado del Institu-
to Nacional de Defensa de la Competencia y la Propiedad Intelectual INDECOPI)
(Milagros Maravi, 2000).

A inicios del 2002 se promulgé la Ley Marco de la Modernizacién de la Gestién
del Estado (Ley N° 27658), que declaraba al Estado peruano en proceso de moderni-
zacién en sus diferentes instancias con la finalidad de mejorar la gestién publica y cons-
truir un Estado democrdtico, descentralizado y al servicio del ciudadano.

Sefalaba ademads esta Ley, que la gestién y el uso de los recursos publicos en la
Administracién Puablica, deberdn ser sometidas a la medicién del cumplimiento de las
funciones asignadas y la obtencién de resultados (articulo N° 7); que el ciudadano tie-
ne el derecho de participar en los procesos de formulacidon presupuestal, fiscalizacién,
ejecucién y control de la gestion del Estado (articulo N° 9); que los servidores publicos
deben brindar a los ciudadanos un servicio imparcial, oportuno, confiable, predecible y
de bajo costo (articulo N°© 11) y que el proceso de modernizacién de la gestiéon publica

19 Destacando entre ellas, la Ley de Simplificacién Administrativa (Ley N° 25035).

20 Como parte de este paquete de medidas, podemos citar: La promulgacién de la Constitucién de 1993, la Ley de Promocién
de Inversiones. La creacién y reforma de las entidades de Administracion Tributaria y aduanera (SUNAT y ADUANAS),
de la supervisién financiera (Superintendencia de Banca y Seguros, Comisién Nacional de Supervisién de Valores, Super-
intendencia Nacional de Administradoras de Fondos de Pensi6n), de las reguladoras de mercados especificos (mercados de:
Energfa eléctrica, transportes, servicios, telecomunicaciones) y condiciones de competencia (Instituto Nacional de Defensa
de la Competencia). En lo social, a fin de reducir los impactos negativos de las medidas de estabilizacién econdmica, se di-
mensionaron programas de alivio de la pobreza como la constitucién y desarrollo del Fondo Nacional de de Compensacién y
Desarrollo Social (FONCODES) y se realizé una reforma importante del Instituto Peruano de Seguridad Social, responsable
de los servicios de atencién médica y de gestion de pensiones de los jubilados.
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implica una organizacién integral del sector, incluyendo aspectos funcionales, estructu-
rales, de recursos humanos, entre otros (articulo N° 12).

Para promover la descentralizacién y el ordenamiento territorial, durante el 2002
se promulgaron las leyes N° 27783 (Ley de Bases de la descentralizacién), N° 27795
(Ley de Orden y Demarcacién Territorial), N°© 27867 (Ley Orgdnica de Gobiernos Re-
gionales); el 2003 se crea la Ley N° 27972 (Ley Orgdnica de Municipalidades) y el 2004
la Ley N° 28274 (Ley de Incentivos para la Integracién y conformacién de regiones).

En Diciembre del 2007 se promulgé la Ley N° 29158 (Ley Organica del Poder
Ejecutivo LOPE). A partir de esta Ley, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)
es la institucién responsable de la coordinacién de las politicas nacionales y sectoriales
del Poder Ejecutivo. La LOPE precisa el mandato otorgado por la Ley Marco de Moder-
nizacién de la Gestion del Estado, al disponer que la PCM formule, apruebe y ejecute
las politicas nacionales de modernizacién y descentralizacién, asi como las relacionadas
con la estructura y organizacién del Estado.

La Secretaria de Gestién Puablica (SGP) es el 6rgano de linea de la PCM, con
rango de Secretaria General, en el que recae la responsabilidad de la coordinacién y di-
reccién del proceso de modernizacién de la gestién del Estado, segin lo dispuesto por la
Ley N° 27658. Su dmbito de competencia es de alcance nacional, y comprende a todas
las entidades de la Administracién Publica.

A través de la SGP, la PCM ha ejecutado el Programa de Modernizacién y Des-
centralizacién del Estado (PMDE) con el objetivo de apoyar el desarrollo de un proceso
eficaz de modernizacién y descentralizacién de la administracién publica en el Perd,
mediante la redefinicién de reglas institucionales claves e implantacién de nuevas es-
tructuras y sistemas administrativos (Nilda Rojas, 2009).

Como érgano técnico-normativo del Sistema Nacional de Modernizacién de la ges-
tién publica, la SGP ha organizado su trabajo en las siguientes 4reas: a) simplificacién admi-
nistrativa, b) funcionamiento y estructura del Estado y c) ética y transparencia; siempre en
concordancia con las normas de modernizacién y gestién del Estado, de la Descentraliza-
cién, transparencia y acceso a la informacién, y el Cédigo de Etica de la funcién publica.

Las lineas de trabajo de la SGP han sido: a) la implementacién de la Ley Orgédnica
del Poder Ejecutivo (LOPE), b) la identificacién de casos de duplicidad y/o superposi-
cién de funciones en las distintas entidades de los tres niveles de gobierno y proponer
las medidas necesarias para su correccidn, ¢) alcanzar una opinién técnica previa para
la creacién o reorganizacién de entidades del Poder Ejecutivo, d) definir lineamientos y
normas para la elaboracién de instrumentos de gestién de las entidades del Estado.
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Recuadro Ne 2
LA SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA

La simplificacién administrativa es el conjunto de principios y acciones
que tienen como objetivo eliminar los obstdculos o costos innecesarios para la
sociedad que genera el inadecuado funcionamiento de la administracién publi-
ca. Abarca todos los aspectos vinculados con el desarrollo de procedimientos y
servicios administrativos prestados en exclusividad por las entidades publicas.
Por ejemplo, la atencién a la ciudadania, el sistema de gestién documental y el
soporte informdtico de la tramitacién. Asimismo, se lleva adelante en todas las
entidades que tramitan procedimientos administrativos.

La simplificacién administrativa es un componente del proceso de
modernizacién de la gestién publica, el cual es un proceso permanente
caracterizado por la continua redefinicién de sus objetivos y por su integra-
cién sistémica en las entidades puablicas®'.

3. SITUACION ACTUAL DE LA SIMPLIFICACION
ADMINISTRATIVA

En el Pert, desde hace dos décadas se vienen implementando procesos de reforma
normativa e institucional dirigidos a que la tramitacién de procedimientos administra-
tivos y la prestacion de servicios en exclusividad sean eficientes y eficaces, exijan costos
razonables, estén enfocados a la ciudadania y basados en los principios de simplificacién
administrativa.

Como experiencias exitosas, se pueden destacar los procesos emprendidos por
diversas entidades publicas por simplificar y automatizar sus procedimientos y permitir
la tramitacién virtual®, la creacién de un portal de trdmites para el ciudadano y empre-
sas, el desarrollo de ventanillas tnicas, la creacion de INTERMESA como un espacio
de trabajo publico-privado orientado a la simplificacién de trdmites empresariales y los
procesos de simplificaciéon del trdmite de licencia de funcionamiento emprendidos en
diversas municipalidades del pais.

21  Definicién comprendida en la Politica Nacional de Simplificacién Administrativa.
22 Entre las que destacan la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria — SUNAT, SUNARP, PRODUCE y RENIEC.
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Sin embargo, como refiere INDECOPI*, el 51% de las demandas por trabas y
sobrecostos son atn contra las municipalidades, y al 11 de enero del 2010 solo el 25%
de las municipalidades distritales habian presentado la sustentacién legal y técnica del
TUPA. Es decir, queda ain mucho trecho por recorrer en la tarea de la simplificacién
administrativa.

La Ley del Procedimiento Administrativo General** (Ley N° 27444) y el Regla-
mento de Organizacién y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros (ROF-
PCM) establecen que el ente rector del sistema administrativo de modernizacién de la
gestion publica (dentro del cual se incluye la materia de simplificacién administrativa)
es la Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros (SGP).

Segtin el articulo 36 del decreto Supremo 063-2007-PCM, la SGP es el 6rgano
de linea encargado de coordinar y dirigir el proceso de modernizacién de la gestién
publica, y es competente en materia de funcionamiento y organizacién del Estado,
simplificacién administrativa, ética y transparencia, en concordancia con las normas de
modernizacidn, racionalizacién, descentralizacién del estado, control interno, asi como
el cédigo de ética de la funcién publica.

Por otro lado, conforme a la Ley N° 27444, la Presidencia del Consejo de Minis-
tros estd facultada para asesorar a las entidades en materia de simplificacién administra-
tiva y evaluar de manera permanente los procesos respectivos al interior de las entidades,
para lo cual podrd solicitar toda la informacién necesaria®.

Las facultades de la PCM respecto al cumplimiento de la Ley N° 27444 son las

siguientes:

— Asesorar a las entidades en materia de simplificacién administrativa y eva-
luar de manera permanente los procesos de simplificacién administrativa al
interior de las entidades, para lo cual podrd solicitar toda la informacién que
requiera de éstas.

— Supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las normas de la presente Ley.

— Detectar los incumplimientos y recomendar las modificaciones que considere per-
tinentes, otorgando a las entidades un plazo perentorio para la subsanacién.

— Detectar los casos de duplicidad de los procedimientos administrativos.

23 Documento Eliminacién de Barreras Burocriticas, Boletin Semestral, Diciembre 2010.
24 Ley 27444.
25  Articulo 48, Ley 27444.
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— Realizar las gestiones del caso conducentes a hacer efectiva la responsabilidad
de los funcionarios por el incumplimiento de la presente norma.

En marzo del 2007, se promulgé el Decreto Supremo 027-2007-PCM, que esta-
blece doce politicas nacionales de obligatorio cumplimiento para las entidades publicas.
Entre ellas, la N° 10, relativa a la simplificacién administrativa, pretende organizar un
Estado moderno vy eficiente, orientado al servicio de sus ciudadanos y ciudadanas. Tal
politica dispone lo siguiente:

— Promover la permanente y adecuada simplificacién de trdmites, identificando
los mds frecuentes, para reducir sus componentes y el tiempo que demanda
realizarlos.

— Implementar ventanillas Ginicas de atencién a la ciudadania.
— Promover la aplicacién del silencio administrativo positivo.

— Simplificar la comunicacién entre los 6rganos de linea, suprimiendo las comi-
siones, secretarfas o instancias intermediarias ajenas a la celeridad y la eficacia
de la funcién publica.

— Promover el uso intensivo de las tecnologfas de la informacién y de la comu-
nicacién (TIC) en las distintas entidades puablicas.

Recuadro N° 3

POLITICA NACIONAL DE SIMPLIFICACION ADMINIS-
TRATIVA (PNSA)

La Politica de Simplificacién Administrativa representa una de las
principales gufas para la accién que debe ser seguida por las entidades pu-
blicas como herramienta para orientar de la mejor manera la prestacién de
servicios que brinda el Estado. Es asi mismo, un modelo de generacién de
politica publica participativa, consensuada y de rigor técnico. Corresponde
a la SGP la supervisién del cumplimiento de la referida Politica Nacional.

Las entidades del Estado competentes en materia de simplificaciéon
administrativa son:

— La Presidencia del Consejo de Ministros (SGP-PCM y ONGEI-PCM)
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— EIINDECOPI (Comisién de Eliminacién de Barreras Burocraticas)
— La Contralorfa General de la Republica
— La Defensoria del Pueblo

Los principios de la Politica Nacional de Simplificacién Administra-
tiva son:

— Oirientacién a la ciudadania.

— Integralidad de las soluciones.

— Gestién basada en procesos.

— Rigor técnico.

— Transversalidad.

— Mejoramiento continuo.

— Valoracién de la funcién de atencién a la ciudadanfa.
— Participacién ciudadana.

Lo objetivos estratégicos de la Politica Nacional de Simplificacién
Administrativa son:

1. Generalizar la gestion por procesos en los procedimientos y los servi-
cios administrativos por medio de mecanismos definidos por el ente rector.

2. Universalizar en forma progresiva el uso intensivo de las tecno-
logias de la informacién y de la comunicacién en las distintas entidades
g y
publicas y promover la demanda de servicios en linea por la ciudadania.

3. Proveer al personal de las entidades puablicas de las competencias
adecuadas para facilitar su relacién con la ciudadania y las empresas, e in-
centivar su participaciéon y motivacion.

4. Involucrar a los diferentes actores para impulsar y consolidar el
proceso de simplificacién administrativa.

5. Optimizar el marco normativo de la simplificacién administrativa
y reforzar los mecanismos para su cumplimiento.

6. Fortalecer la institucionalidad y liderazgo vinculados a la simpli-
ficacién administrativa.
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A. MODERNIZACION DEL ESTADO

En el ano 2002, con la Ley N° 27658, se declara al Estado peruano en proceso de
modernizacién en sus diferentes instancias. Esta medida tiene como finalidad mejorar
la gestién publica y construir un Estado democrdtico, descentralizado y al servicio del
ciudadano.

La SGP es la instancia responsable de las politicas nacionales en materia de Ges-
tién Pablica. En consecuencia, su accionar alcanza al Poder Legislativo, Poder Judicial,
el Gobierno Nacional, los Gobiernos Regionales y Locales, asi como las instituciones
constitucionalmente auténomas; en tal sentido, dicta la politica general en la materia,
asi como promueve su adecuada implementacién en todas las entidades de la adminis-
tracién publica.

Desde finales del 2007, la SGP retomé la tarea pendiente de implementacién
del proceso de modernizacién establecida en la Ley N© 27658. En enero del 2008 se
bosquejé el marco orientador del proceso desde una perspectiva integral, alineando los
mandatos centrales de la Ley Marco con las disposiciones de la Ley N°© 29158 (Ley Or-
gdnica del Poder Ejecutivo LOPE), aprobada en diciembre del 2007, las orientaciones
respecto a las politicas de Estado del Acuerdo Nacional y las de Gobierno impartidas en
marzo del 2007.

El elemento central de andlisis lo ha constituido el Estado, conceptualizado como
un conjunto de elementos organizados y relacionados que interacttian entre si para dar
cumplimiento a funciones encomendadas por la sociedad y que a su vez se encuentra
inmerso dentro de un contexto de referencia global. El modelo de gestién implicito es
el de gestién por procesos, entendido como la secuencia de actividades necesarias para
el funcionamiento de una entidad publica®.

En linea con el objetivo de la modernizacién de la gestién del Estado, la SGP
estd desarrollando dos productos: el Proyecto de Plataforma de Interoperabilidad y el
Proyecto Registro Unificado de Entidades del Estado Peruano.

El Proyecto de Plataforma de Interoperabilidad (PIDE) pretende centralizar los
servicios ptblicos transaccionales mediante la interconexién de las entidades a una tni-
ca plataforma de intercambio de informacién, mds segura, ordenada y eficiente; lograr
la sinergia de las entidades publicas en sus iniciativas tecnolégicas de atencién al ciuda-
dano, procurando eficiencia y eficacia; y la mejora de la atencién al ciudadano. El PIDE
persigue dotar al Estado con capacidades para atender las demandas y aspiraciones de

26  Las relaciones con los usuarios, los aspectos estratégicos, los flujos de informacién, las comunicaciones y coordinaciones.
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los ciudadanos a lo largo de todo el territorio nacional con la oportunidad, calidad y
costo adecuada.

El Proyecto Registro Unificado de Entidades del Estado Peruano (RUFE) busca
proveer al Estado de un sistema de informacién estructurado e integrado referido a la
organizacién y funcionamiento de las Entidades Publicas, como soporte a los diferentes
actores de la Administracién Publica. Entre sus funcionalidades el RUFE comprende el
registro Unico de entidades publicas; la gestion del ciclo de vida de la entidad publica;
el registro del ROF del Estado Peruano, entidades publicas y érganos funcionales; la
busqueda de duplicidad y vacio en las funciones de los 3 niveles de gobierno; intero-
perabilidad con otros aplicativos y proveer en el futuro elementos (indicadores) para la
racionalizacidn de la organizacién y gestién del Estado Peruano.

B. SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA

Como ente rector del sistema, la SGP emite normas, promueve y desarrolla solu-
ciones concernientes a la simplificacién administrativa, con la intencién de mejorar la
atencion a los ciudadanos y a las empresas.

Uno de los desarrollos de mayor impacto ha sido el proyecto Mejor Atencién al
Ciudadano de la Micro y Pequena Empresa (MACMYPE), bajo el slogan “Un solo
lugar, menos tiempo”. MACMYPE aglomera en un solo centro de atencién a un con-
junto de entidades publicas que ofrecen servicios de apertura de negocios y desarrollo
empresarial y brinda servicios de informacién, capacitacién y asesoria para desarrollar
y mantener empresas. Estas acciones reducen tiempos de espera y costos de traslados, y
facilitan horarios ampliados y trdmites de apertura de negocios en 72 horas”.

MACMYPE es una plataforma de multiservicios publicos?. Orienta a sus usuarios
en cuanto a apertura de negocios, registro de micro y pequena empresa (REMYPE), li-
neas de financiamiento, contratos de trabajo, servicios notariales, autorizacién de anun-
cios publicitarios, servicios registrales de personas juridicas, servicios de administracién
tributaria, coémo venderle al Estado, cémo ingresar informacién a la Planilla Electrénica
(PDT), proteccién de derechos del consumidor y marcas y demds signos distintivos.
Asimismo, permite realizar trdmites como bisqueda y reserva de denominacién social,

27 Lo que ha incorporado la PNSA es una estrategia de desarrollo de acceso multicanal a la que ha denominado MAC, Mejor
atencién al Ciudadano, con puntos de atencién presencial, telefénico y virtual.

28  Participan 19 entidades publicas: Ministerios de Produccién, Trabajo, Transportes y Comunicaciones, Relaciones Exteriores e
Interior; los organismos publicos SUNARP, SUNAT, SERPOST, Banco de la Nacién, RENIEC, COFIDE, OSCE, INDE-
COPI, SAT de Lima, SIS, Colegio de Notarios de Lima, la Municipalidad Distrital de Independencia, San Martin de Porres
y el Poder Judicial.
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constitucién de empresas, licencia de funcionamiento, obtencién y actualizacién del
RUCG, afiliacién al seguro integral de salud, registro nacional de proveedores, apertura
de cuentas corrientes, administracién tributaria, servicios de correo postal, Exportaficil,
registros de signos distintivos, entre otros.

Recientemente el sistema MAC ha inaugurado el servicio de consulta telefénica
gratuita ALO MAC (llimanos al 1800) y el portal www.mac.gob.pe donde se brinda
acceso a mds de 300 entidades y 30,000 tramites, pudiendo realizarse tanto la busqueda
de informacién como el inicio de un proceso administrativo.

Para cumplir con la Politica Nacional de Simplificacién Administrativa y el logro
de los objetivos y metas planteados en el Plan Nacional de Simplificacién Administra-
tiva se ha desarrollado un conjunto de metodologias, herramientas e instrumentos que
la SGP pone a disposicién de las entidades publicas a fin de mejorar la calidad de los
tramites y servicios.

Mediante el uso de las tecnologias de informacién se ha logrado implementar di-
versos aplicativos para apoyar la gestién como el Sistema de Determinacién de Costos,
la Plataforma Virtual de Capacitacién y la Central de Riesgo Administrativo.

Asimismo, la SGP ha participado y colaborado en las distintas Campanas de
Fiscalizacién a municipalidades: Campana de Fiscalizacién 2009, Campana de Fiscali-
zacién 2010-1 y Campana de Fiscalizacién 2010-2; que tuvieron por finalidad verificar
el cumplimiento de la normatividad vigente y la calidad del servicio a los ciudadanos.

Recuadro N° 4

HERRAMIENTAS E INSTRUMENTOS PARA LA SIMPLIFICA-
CION ADMINISTRATIVA

Metodologia de simplificacién administrativa.- Detalla los pasos,
herramientas y métodos a utilizar por las entidades de la Administracién
Puablica que deseen desarrollar proyectos de reingenieria o simplificacién
administrativa.

Metodologfa para determinacién de los costos de los procedimien-
tos.- Permite racionalizar y reducir los costos de los trdmites, de esta forma
se espera aumentar la productividad y la calidad de la prestacién de servi-
cios a la ciudadania.
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Instructivo de Equipos de Mejora Continua (EMC).- Sistematiza-
cién de 20 Buenas Pricticas de Gobierno y difusién de contenidos median-
te eventos de difusion.

TUPA Modelo Urbano.- Es una guia para el desarrollo de un nuevo
Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA) simplificado para
Municipalidades Provinciales y Distritales de ciudades capitales urbanas.
Se desea contribuir a la modernizacién y agilidad de la gestién puablica
mediante la simplificacién de los procedimientos de mayor demanda vin-
culados al clima de negocios y al desarrollo econémico local.

TUPA Modelo Rural.- Es una guia para el desarrollo de un TUPA
correspondiente a municipalidades rurales, donde la frecuencia y tipo de
demanda por servicios varia en relacién a las municipalidades urbanas.

Estandarizacién de trdmites para universidades publicas.- Tiene por
finalidad estandarizar los procedimientos administrativos mds frecuentes,
eliminando las trabas burocriticas, en beneficio de los estudiantes de las
universidades estatales.

Sistema Unico de Tramites (SUT).- Tiene por propésito concentrar
en un instrumento Unico el registro completo y seguimiento de trdmites
y servicios administrativos que ofrecen los gobiernos nacional, regional y
local, permitird que el Portal de Servicios al Ciudadano y Empresas sea ali-
mentado con esta informacidn, asimismo, facilitard a las entidades publicas
la elaboracién, aprobacién y publicacién del TUPA; constituyendo la Gni-
ca fuente de informacién oficial de los trdmites que brindan las entidades
publicas.

Tramifdcil.- Espacio de concertacién publico privado y de la coope-
racién internacional que con el objetivo de trabajar “Menos trdmites mds
empresas’, articula esfuerzos de 25 entidades en iniciativas de simplifica-
cién administrativa.
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4. RECOMENDACIONES

En las pdginas anteriores hemos verificado que la eliminacién de la pobreza, la
reduccién de la informalidad y la generacién de empleo requieren de un crecimiento
elevado y sostenido del PBI sustentado en el incremento de la productividad. En el caso
peruano, si bien ha mejorado el clima de negocios (Doing Business), el aumento de la
competitividad todavia requiere de reformas en las instituciones, la infraestructura y la
innovacién. El Perd, asimismo, se encuentra a distancia de los paises desarrollados en
los indicadores de corrupcidn, requisitos para obtener licencias y competitividad. Ade-
mis, el altisimo nivel de informalidad (mds de 72%) y la fragmentacién administrativa
favorecen la desigualdad y afectan el crecimiento.

Varios autores coinciden en observar que la atencién a la calidad institucional, el
respeto hacia los derechos de propiedad y un rol facilitador del Estado, ayudardn a crear las
condiciones para revertir la desigualdad, la pobreza y la informalidad. Concuerdan, ade-
mds, en reconocer que en paises como el Pery, la solucién a estos problemas pasa por mejo-
rar el nivel educativo, la estructura productiva, la productividad, la calidad de los servicios
publicos (prioritariamente seguridad y justicia) y reducir las cargas regulatorias. Sugieren
asimismo, una agenda de corto y mediano plazo que considera la mejora de los servicios del
Estado mediante simplificacién administrativa y el ajuste de la carga regulatoria, y una de
largo plazo que priorice el incremento de la productividad de los trabajadores.

El recorrido desde el concepto de desburocratizacion hasta el de modernizacién
del Estado nos ha permitido valorar diferentes aportes. Los primeros corresponden a
Hernando de Soto y el ILD, quienes observan que para integrar el pais, se requiere
necesariamente, simplificar y descentralizar la funcién publica y desregular la vida pro-
ductiva nacional. De igual manera, recomiendan un acercamiento del Derecho a la
realidad y sugieren implementar sistemas de informacién y transparencia para evitar la
corrupcién y el mercantilismo.

La cooperacién internacional ha colaborado brindando asistencia técnica, investi-
gacién y capacitacion a determinadas entidades publicas. Con la finalidad de reunirse y
articular esfuerzos para impulsar la simplificacién administrativa en los trdmites muni-
cipales para empresas, ciertas instituciones de la cooperacién internacional, del Estado
y de la sociedad civil crearon INTERMESA, que entre sus principales logros presenta
la propuesta de la Ley Marco para el Trdmite de la Licencia de Funcionamiento (Ley
Ne 28976) y la Ley de Habilitaciones Urbanas (Ley N° 29090), entrega de asistencia
técnica y una caja de herramientas para la simplificacién administrativa.
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A partir de la promulgacién de la Ley N° 29158 (Ley Orgénica del Poder Ejecu-
tivo LOPE), la Presidencia del Consejo de Ministros, a través de la Secretaria de Gestién
Pablica, inicia una activa gestién de coordinacién y direccién del proceso de moderni-
zaci6én del Estado, teniendo como dmbito de competencia a todas las entidades de la
Administracién Puablica. Destacan entre sus principales contribuciones la formulacién
de la Politica y Plan Nacional de Simplificacién Administrativa, la estrategia MAC, el
diseno e implementacién de metodologias y herramientas para la simplificacién admi-
nistrativa, la asistencia técnica a entidades publicas y la fiscalizacién al cumplimiento de
la normatividad vigente.

Consideramos que lo avanzado ha sido muy importante. Actualmente, existen mu-
chos documentos de investigacion y sistematizaciones de intervenciones en simplificacién
administrativa, se dispone de una Politica Nacional validada, de personal capacitado y en
proceso de capacitacion en la temdtica y se estdn replicando las experiencias exitosas.

Nuestro interés al alcanzar ciertas recomendaciones es ayudar a incrementar la ve-
locidad en la implementacién de las reformas en simplificacién administrativa, y alcan-
zar criterios que permitan enfocar y optimizar el diseno de soluciones a escala nacional
y que contemplen la necesidad de incorporar competencias del Business Management
al Public Management.

La primera recomendacién gira en torno a proponer una clasificacién de las mu-
nicipalidades. Esta permitird identificar segmentos relativamente homogéneos y grupos
estratégicos, de manera que se facilite la formulacién de soluciones enfocadas y adecua-
das a realidades especificas.

La segunda recomendacidn estd relacionada al uso intensivo de las tecnologias de
la informacién para escalar soluciones al dmbito nacional. El elemento innovativo radica-
ria en combinar los atributos de un sistema ERP y la plataforma de interoperabilidad que
estd desarrollando la PCM. Ademds, sugerimos incorporar al diseno los criterios de co-
nectividad e inteligencia de la informacién, de manera que puedan generarse consultas y
reportes de control y fiscalizacién de trdmites, estadistica socioeconémica y de gestién.

La tercera recomendacién consiste en desarrollar instrumentos para el control de
calidad en la Administracién Puablica. Para ello, se deben utilizar las siguientes dimen-
siones de evaluacién: la legalidad; la eficacia, la calidad, la eficiencia y la economicidad;
y la dimensidn ética.
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A. NUEVA SEGMENTACION DE LOS MUNICIPIOS

En el pais existe una gran fragmentacién administrativa (ver Cuadro N° 1). La
densidad de ciudadanos por entidad es una de las mds bajas de América Latina, es par-
ticularmente evidente en los gobiernos locales, donde existen 1838 municipalidades.
De esta cifra corresponden a la Sierra mds de 1300 y, segtin el criterio de proximidad de
viviendas, mds de 1000 al drea rural.

Tanto el Indice de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) como el Mapa de la Pobreza elaborado por el Instituto Nacional de
Estadistica e Informdtica (INEI), revelan que los servicios, el capital humano y los ingresos
son menores en los distritos pequefios de la Sierra y zonas rurales. La densidad estatal es
también menor. Por otro lado, en las ciudades principales e intermedias, la dotacién de
los factores mencionados es mayor. Esta realidad origina una brecha en la productividad
laboral y en la especializacién de las actividades econémicas entre uno y otro grupo.

El Cuadro N° 2 muestra la clasificacion elaborada por el Ministerio de Economia y
Finanzas en el marco del Programa de Modernizacién Municipal. La clasificacién, desarro-
llada en funcién de factores sociales, demogrificos y geoecondémicos”, estd planteada de
acuerdo al niimero de viviendas urbanas. La propuesta nos ha parecido menos rigurosa que
la clasificacién segin el nimero de la poblacién; ademds, las Clases 1 y 2 presentan un ran-
go demasiado amplio (comprende 1030 municipalidades la primera y 555 municipalidades
la segunda) en comparacién con la Clase 4 (comprende solamente 40 municipalidades).

Cuadro N2 2

CLASIFICACION DISTRITAL

Clasificacion de distritos Region
Clase 1 Con menos de 500 viviendas 1030 56%
urbanas
Clase 2 Con mas de 500 viviendas 555 30%
urbanas
Clase 3 Ciudades principales B 209 11%
Clase 4 Ciudades principales A 40 2%
Total General 1834 100%

Fuente: MEF — Programa de Modernizacion Municipal

29  Considera tres variables: la proyeccion de la poblacién estimada para el 2010 por el INEL el monto en soles recaudado por
concepto de Impuesto Predial en el 2009, de acuerdo a la informacidn registrada en el SIAF; el Indice de Desarrollo Humano
distrital elaborado por el Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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La cooperacién alemana (GTZ) desarrollé una clasificacion para los distritos del
pais en base al volumen de la poblacién total (Cuadro N° 3). Este criterio nos ha pa-
recido mds razonable, en tanto que los municipios orientan su atencién hacia los ciu-
dadanos. Sin embargo, como se puede apreciar, las Clases 1, 2 y 3 todavia aglomeran
demasiados municipios y no diferencian las municipalidades de Costa, Sierra y Selva.

Cuadro N2 3

CLASIFICACION DISTRITAL

Clasificacion de distritos Region
Clase 1 Hasta 2 mil habitantes 490 27%
Clase 2 2-5 mil habitantes 506 28%
Clase 3 5-20 mil habitantes 588 32%
Clase 4 20-50 mil habitantes 137 7%
Clase 5 Mas de 50 mil habitantes 113 6%
Total General 1834 100%

Fuente: INEI - GTZ

Nuestra propuesta, que se observa en el Cuadro N° 4, ha sido trabajada sobre la
base de la clasificacién de GTZ. Se subdividi6 las Clases 1, 2 y 3, a fin de considerar en
cada una de ellas a las municipalidades correspondientes a la Costa y Selva; a las muni-
cipalidades de la Sierra, por ser muy numerosas las agrupamos en tres dreas, Sierra norte,
Sierra sur y Sierra centro.

Si bien es cierto que se incrementa a 17 el nimero de Clases, el total de muni-
cipalidades, en cada una de ellas, se vuelve mds homogéneo. Asimismo, dado que las
municipalidades estdn agrupadas por regiones, se reduce razonablemente la diversidad
geogrifica y cultural, lo cual facilita la estandarizacién de soluciones y la comparacién.

Utilizando la informacién que obligatoriamente remiten las municipalidades al
Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU) del INEI, con los datos del 2009,
hemos elaborados los Cuadros N° 5 y 6. En el primero de ellos, mostramos para cada
Clase los porcentajes de municipalidades que declararon tener TUPA y catastro; 76%
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de las municipalidades posefan un TUPA y 70% de las municipalidades no disponian
de un catastro, elemento fundamental para desarrollar el Plan de Expansién Urbano y la
definicién de la zonificacién. En el Cuadro N° 6 se aprecia, para cada Clase, el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) ponderado por poblacién; a partir de este, concluimos que,
en promedio, las municipalidades con poblacién hasta de 20000 habitantes exhibian
los IDH mids bajos.

Cuadro N2 4

CLASIFICACION DISTRITAL

Clasificacion de distritos Region Municipalidades
Clase 1 Hasta 2 mil habitantes Costa 22 1%
Clase 2 Hasta 2 mil habitantes Sierra Norte 133 7%
Clase 3 Hasta 2 mil habitantes Sierra Centro 124 7%
Clase 4 Hasta 2 mil habitantes Sierra Sur 190 10%
Clase 5 Hasta 2 mil habitantes Selva 21 1%
Clase 6 2-5 mil habitantes Costa 51 3%
Clase 7 2-5 mil habitantes Sierra Norte 131 7%
Clase 8 2-5 mil habitantes Sierra Centro 79 4%
Clase 9 2-5 mil habitantes Sierra Sur 199 11%
Clase 10 2-5 mil habitantes Selva 46 3%
Clase 11 5-20 mil habitantes Costa 104 6%
Clase 12 5-20 mil habitantes Sierra Norte 118 6%
Clase 13 5-20 mil habitantes Sierra Centro 80 4%
Clase 14 5-20 mil habitantes Sierra Sur 173 9%
Clase 15 5-20 mil habitantes Selva 113 6%
Clase 16 20-50 mil habitantes 137 7%
Clase 17 Mas de 50 mil habitantes 113 6%
Total General 1834 100%

Fuente: INEI -GTZ
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Clasificacion de distritos

Region

Cuadro N2 5

CLASIFICACION DISTRITAL

Poblacién (en miles) Municipalidades

Tienen

TUPA

Tienen
catastro

Clase 1 Hasta 2 mil habitantes Costa 27.55 22 82% 23%
Clase 2 Hasta 2 mil habitantes | Sierra Norte 142.41 133 65% 23%
Clase 3 Hasta 2 mil habitantes | Sierra Centro 144.82 124 76% 18%
Clase 4 Hasta 2 mil habitantes Sierra Sur 213.69 190 61% 29%
Clase 5 Hasta 2 mil habitantes Selva 27.23 21 48% 5%
Clase 6 2-5 mil habitantes Costa 183.39 51 84% 22%
Clase 7 2-5 mil habitantes Sierra Norte 422.44 131 68% 12%
Clase 8 2-5 mil habitantes Sierra Centro 245.93 79 84% 24%
Clase 9 2-5 mil habitantes Sierra Sur 668.49 199 70% 30%
Clase 10 2-5 mil habitantes Selva 155.91 46 72% 27%
Clase 11 5-20 mil habitantes Costa 1179.16 104 89% 35%
Clase 12 5-20 mil habitantes Sierra Norte 1118.24 118 74% 19%
Clase 13 5-20 mil habitantes | Sierra Centro 777.06 80 86% 29%
Clase 14 5-20 mil habitantes Sierra Sur 1558.61 173 71% 35%
Clase 15 5-20 mil habitantes Selva 1094.34 113 73% 44%
Clase 16 20-50 mil habitantes 4025.40 137 93% 46%
Clase 17 | Mas de 50 mil habitantes 15440.02 113 99% 64%
Total General 27451.07 1834 76% 30%

Fuente: INEI -GTZ
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Cuadro N2 6

Regién Poblacién %  Municipalidades , 'On

romedio
Clase1 CO5TA 27,547 0.1% 22 06219
Clase 2 SIERRANORTE 143,669 0.5% 133 05692
Clase 3 0-2000 SIERRA CENTRO 144,821 05% 124 05854
Clase 4 SIERRA SUR 213,687 0.8% 190 05585
Clase 5 SELVA 27,230 0.1% 21 05707
Sub-total 556,954 2.0% 490 05720
Clase 6 COSTA 183,394 0.7% 51 06270
Clase 7 SIERRANORTE 422 438 15% 131 05508
Clase 8 2000 -5000 SIERFA CEMTRO 245,928 0.9% 79 05738
Clase 9 SIERRA SUR 665,494 2.4% 199 05481
Clase 10 SELVA 155,908 0.6% a6 05710
Sub-total 1,676,162 6.1% 506 05633
Clase 11 COSTA, 1,179,155 43% 104 06229
Clase 12 SIERRANORTE 1,118,243 4.1% 118 05369
Clase 13 S000 - 20000  SIERRA CENTRO TT7 057 2.58% a0 05738
Clase 14 SIERRASUR 1,571,956 5.7% 173 05464
Clase 15 SELVA 1,106,119 4.0% 113 05633
Sub-total 5,752,530 21.0% 588 05672
CO5TA 1,684,997 6.1% 55 06305
SIERRANORTE 455,944 1.7% 16 05468
Clase 16 20000 -50000  SIERRA CENTRO 172,703 0.6% 7 057498
SIERRA SUR 783,728 25% 27 05336
SELVA 928,029 34% £ 05849
Sub-total 4,025,401 14.7% 137 05992
COSTA, 11,603,244 42.3% 67 06743
SIERRANORTE 482 347 18% ] 05866
Clase 17 > 50000 SIERRA CENTRO 528,849 1.5% 6§ 06296
SIERRASUR 1,620,278 5.9% 19 06392
SELVA 1,205,301 4.4% 15 06196
Sub-total 15,440,019 S6.2% 113 06621
TOTAL 27,451,066 100.0% 1834 06234

Fuente: INEI -GTZ
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La disponibilidad de planes de desarrollo, planes operativos, planes de gestién
ambiental, plan de seguridad y plan vial se aprecia en el Anexo N° 1. Se observa un gran
incumplimiento generalizado: 82% de las municipalidades no poseian Plan de Desa-
rrollo Urbano, 54% no disponian de Plan Operativo Institucional, 80% no mostraban
Plan de Desarrollo Econémico Local, 90% no tenian Plan de Gestién ambiental, 77%
no presentaron Plan de Seguridad Ciudadana y 88% no contaban con Plan Vial.

Los Anexos N° 2, 3 y 4 muestran el niimero de licencias de apertura entregadas
segun el giro del negocio. Nétese que conforme crece el nimero de los pobladores se
concretiza una mayor especializaciéon econémica del territorio.

Finalmente, en relacién a la fragmentacién administrativa, deseamos comentar
el caso de la regién Lombardia de Italia (Walter Castelnovo, 2009). Esta regién, con
cerca de 10 millones de habitantes, comprende 12 provincias y 1546 municipalidades.
Presentaba, como consecuencia de la atomizacién, dificultades para garantizar la dispo-
nibilidad de recursos financieros, competencias especializadas, y para mantener el nivel
de servicio entregado a los ciudadanos. La solucién puesta en marcha fue promover la
cooperacién intermunicipal®, implementar centros de servicios compartidos y admi-
nistrar fondos concursables.

La experiencia de Lombardia ha demostrado que si se seleccionan cuidadosamen-
te los socios, se puede lograr tanto la estabilidad de las agrupaciones municipales, como
mantener un alto nivel de cooperacién.

El proyecto de cooperacién comprende dos componentes. El primero consiste en
definir un modelo de cooperacién de forma que a) se garantice la creacién de agrupacio-
nes municipales que sean estables en el tiempo, b) los municipios sean libres de decidir
si se adhieren o no a la agrupacién y ¢) la cooperacién no necesariamente debe tomar
forma institucional. El segundo componente implica definir un proceso estandarizado
para la formacién de agregaciones de municipalidades que implementen una coopera-
cién intermunicipal para la prestacién de servicios.

Los pasos del proyecto son a) convocatoria de interés, b) perfiles de los socios
potenciales, ¢) evaluacién de la capacidad de trabajar en red de los socios potenciales,
d) definicién de los objetivos estratégicos de la cooperacién y ) composicion final de
la agregacién. El proceso de seleccién de los socios es asistido por perfiles con des-
cripciones estandarizadas, se evalGan los recursos humanos, recursos organizacionales,
capacidad de gestion, recursos tecnoldgicos y financieros. Igualmente, se considera la

30  Un acuerdo entre dos o mds organizaciones gubernamentales para lograr objetivos comunes, prestacién de un servicio, o
resolver un problema mutuo.
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capacidad de trabajar en red®, que se evalta a través de la ponderacién de los atributos
de interoperabilidad del potencial socio.

B. ESCALAMIENTO Y USO INTENSIVO DE IT

Gracias a las contribuciones de la cooperacién internacional, de INTERMESA y
de la Secretarfa de Gestién Publica, en los tltimos cinco afos se han realizado importan-
tes desarrollos informdticos para las municipalidades y entidades publicas. Los software
de licencias, el portal del servicio al ciudadano y la empresa, el portal MAC y la plata-
forma de interoperabilidad, que en perspectiva integraria los sistemas de informacién de
todas las instancias del Estado, son una muestra de ello.

Consideramos pertinente referirnos, mds bien, a lo que es necesario realizar a
fin de escalar a nivel nacional las soluciones informdticas. Para ello, partiremos de una
visién. “Todas las instituciones publicas y las municipalidades en particular ejecutan sus
transacciones asistidos por un sistema ERP* y atienden a sus usuarios apoyados por un
sistema CRM??. Al estar interconectados los sistemas de las entidades, mds del 90% de
los trdmites y consultas se efectdan en su totalidad virtualmente. La informacién proce-
sada, genera indicadores para la gestién y para el planeamiento”.

Alcanzar esa visién demanda acciones concretas en el corto plazo. En cuanto a la
instrumentalizacién, un primer paso es ejecutar todos los desarrollos informdticos en
un entorno de soffware libre**; un segundo paso consiste en desarrollar soluciones inte-
grales cuya base sea la interoperabilidad®, por ejemplo, el soffware para el trimite de la
licencia de funcionamiento deberia desarrollarse en simultdneo o tener la capacidad de
conectarse con los sistemas de otras entidades que acreditan algin requisito (sanidad,
UGEL, SUNAT, RENIEC), de tal forma que no se requieran papeles o constancias,

sino simplemente cédigos, registros de transacciones o una validacién de transaccién.

En relacién a la conectividad, los sistemas deben estar conectados a la WEB, esto
trac consigo un problema, porque en el Pert el servicio de Internet no es bueno, se

requiere la intervencién de OSIPTEL e INDECOPI a efectos de presionar a los opera-

31 Capacidad de una organizacién para establecer, mantener y desarrollar relaciones con otras organizaciones con el fin de iden-
tificar oportunidades comunes de negocios o mejorar los resultados de un negocio existente mediante la cooperacion.

32 Sistema para la Planeacién de Recursos Empresariales (Enterprise Resource Planning).

33 CRM (Customer Relationship Management), la Gestién de la Relacién con los clientes.

34 Un programa es de software libre si los usuarios disponen de las 4 libertades; libertad 0, libertad para ejecutar el programa, para
cualquier propésito; libertad 1, libertad de estudiar cémo trabaja el programa, y cambiarlo para que haga lo que uno desea, el
acceso al c6digo fuente es una condicién necesaria para ello; libertad 2, la libertad de redistribuir copias; libertad 3, la libertad
de distribuir copias de versiones modificadas a terceros, el acceso al cédigo fuente es una condicién necesaria para ello.

35 La interoperabilidad es la capacidad que tiene un producto o un sistema, cuyas interfaces son totalmente conocidas, para
funcionar con otros productos o sistemas existentes o futuros y esto sin restriccion de acceso o de implementacion.
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dores a fin de que resuelvan esta limitacién que dificultaria la realizacién de consultas y
tramites en linea.

Para generar inteligencia, previamente, hay que considerar a la informacién como
un activo estratégico, identificar cudles serdn los conocimientos criticos en el futuro,
verificar que se dispone del equipo humano, de procesos e informacién alineadas para
explotar a fondo la informacién.

En el caso de las municipalidades, la clasificacién propuesta, permitiria definir sus
tipologfas y partiendo de una solucién estidndar, acondicionar el aplicativo a fin de darle
flexibilidad y comodidad tanto a usuarios como a los servidores publicos.

El Cuadro N° 7 muestra el porcentaje de licencias tramitadas por giros especifi-
cos. Se observa que el 52% de las licencias se tramitan para cinco giros de riesgo bajo
y moderado, con esta informacién se podria organizar un procedimiento a medida y
afinar el perfil de los inspectores en defensa civil, por ejemplo.

Tanto el software para las licencias, como el de gestién de inversiones y presupues-
tos, todos en realidad deben generar consultas y reportes sobre indicadores claves para
la gestién.

El Portal de servicios al ciudadano y empresas debe convertirse en el tinico acceso
a los trdmites y consultas gubernamentales.

La disponibilidad de un catastro nacional, que disponga de informacién geore-
ferenciada de todas las municipalidades, eliminard los conflictos por sobreposiciones
y duplicidades en los titulos de propiedad; facilitard el disefio de planes de expansién
urbana, saneamiento, electrificacién y urbanizacién y al estar vinculado a los sistemas de
licencias, reducird significativamente los tiempos y costos del trdmite.

El Instituto de Defensa Civil (INDECI) adolece de la falta de un sistema de
respaldo (Back Office) eficiente e integral. Las inspecciones que realizan son actual-
mente el principal cuello de botella en los trdmites de las licencias de funcionamiento
y construccién. Sugerimos el desarrollo de normas técnicas para los distintos tipos de
inspecciones®’; Asimismo, mediante la definicién de algoritmos apropiados, los requi-
sitos y criterios para los trdmites serfan filtrados y evaluados de forma interactiva. El
sistema integral de INDECI debiera comprender tipologias de inspecciones, requisitos

que sean filtrados mediante algoritmos y vinculaciones al catastro nacional, Ministerio
del Interior, RENIEC y SUNAT.

36  Con la participacion del INDECOPI, Colegios de Ingenieros y Arquitectos, Companias de Seguros.
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SUNAT actualmente mantiene informacién del nimero de empresas, personal
empleado y declaracién de ingresos a escala nacional. Esta informacién puede ser or-
ganizada a nivel de UBIGEO vy regimenes tributarios, cautelando el secreto estadistico,
con estos datos podrian generarse reportes que permitan monitorear la evolucién de
estas variables en los tres niveles de gobierno y, ademds, optimizar la planeacién.

Los sistemas de informacién de las instituciones publicas requieren de un médulo
que facilite la participacién ciudadana, capaz de colectar, procesar y derivar las quejas y
observaciones de los ciudadanos sobre propuestas legislativas, trdimites y demandas en
general, un mecanismo de verdadera democracia participativa.

Cuadro N2 7
Giros %

Bodegas 25.20%
Restaurantes 9.80%
Cabinas de Internet 5.60%
Hoteles, hostales y otros 3.02%
Farmacia y boticas 3.00%
Ferreterias 2.90%
Panaderias 2.30%
Agencias de viaje 1.60%
Transporte 1.40%
Actividades profesionales 1.40%
Plantas industriales 1.20%
Artesanias 0.60%
Limpieza 0.20%
Mensajerias 0.10%
Courier 0.10%

Otros 41.58%

Total 100.00%

Fuente: INEI -GTZ

C. MEJORA DE LA GERENCIA PUBLICA

La preocupacién actual de la gerencia publica es incorporar los avances y nuevas
técnicas administrativas a fin de lograr la eficacia de la administracién publica. Es por
ello que tiene como objetivo el mejoramiento de la capacidad de gobierno, fundamen-
talmente a través de la profesionalizacién del servicio publico, para lograr un incremen-
to de la gobernabilidad y mantener en condiciones de mejora continua los procesos
administrativos.
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La profesionalizacién de la funcién publica sélo es posible dentro de un esfuer-
zo mayor por modernizar y tecnificar el Estado. En primer lugar, dotando a todas sus
instancia de las herramientas para mejorar la planeacién y ejecucién de los programas
publicos; seguidamente, desarrollando capacidades, en los funcionarios y consultores,
para disefar politicas publicas viables e innovadoras, asi como, habilidades técnicas y
gerenciales para ejecutarlas.

En tal sentido, consideramos que la SGP, como el regulador de la gestién admi-
nistrativa para los tres niveles de gobierno, debe ser fortalecida a efectos de lograr la mo-
dernizacién del Estado en el menor tiempo posible. Es necesario, escalar a nivel nacional
soluciones validadas como MAC, disponer de unidades especializadas en normalizacién,
organizacién y métodos; analistas que monitoreen y faciliten la gestién administrativa;
y el control a grupos estratégicos de unidades administrativas. Deben extenderse y gene-
ralizarse las formas de capacitacién virtual y de manera coordinada con el Ministerio de
Economia y Finanzas e INTERMESA se definan las Metas del Programa de Moderniza-
cién Municipal garantizando el alineamiento de estrategias y propésitos.

En adelante, nos referiremos a las dimensiones o criterios que caracterizan la cali-
dad de las prestaciones vy, luego a ciertos instrumentos operativos con los que es posible
¥
proceder a una evaluacién de la misma.

Al juzgar lo realizado por la administracién publica, preliminarmente hay que
entender cudles son las dimensiones criticas y, como se relaciona la calidad con estas. Las
siguientes son las dimensiones mds relevantes:

a) La Legalidad: contempla el respeto riguroso de las reglas formales e institucio-
nales. La evaluamos refiriéndonos especificamente a las caracteristicas del sistema ins-
titucional, es decir, el sistema de entidades, sujetos que son depositarios de las diversas
funciones publicas y, en consecuencia, se encargan de la satisfaccién de las exigencias y
expectativas del ciudadano.

b) La eficacia, la calidad, la eficiencia y la economicidad: estas dimensiones nos
permiten garantizar que la accién administrativa esté correctamente orientada, es decir
que busque la calidad, entendida como la capacidad de responder a las exigencias y
expectativas de los destinatarios utilizando y empleando de la mejor manera los recur-
sos escasos. No olvidemos que el principio sobre el cual se fundamenta el proceso de
obtencién de recursos por parte de la administracién puablica es un principio de impo-
sicién fiscal, un principio de cobranza al ciudadano que estd llamado, en funcién de sus
propias posibilidades patrimoniales, a participar en el gasto publico.
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Consideramos que el tema de la calidad debe ser objeto de evaluacién mediante
instrumentos de gestidn, es decir, si queremos comprobar la calidad-eficacia, entendidas
como las capacidades para responder a las expectativas, entonces las debemos monito-
rear por medio de instrumentos de gestidn; por ejemplo, mediante encuestas para medir
la satisfaccién.

c) La equidad y la ética: son a su vez principios de juicio y evaluacién, parti-
cularmente importantes para la administracién puablica. Consideramos, que lo que es
equitativo es aquello que indudablemente pasa por los mecanismos de redistribucién
oportuna de los recursos, de las riquezas que existen en un pais; y este grado de impor-
tancia y los criterios, con los cuales se decide la distribucién de recursos entre las diversas
clases sociales, lo define el sistema politico. Podemos decir que el sistema politico es el
sujeto llamado a garantizar la equidad en las decisiones de gobierno en un pais o en una
administracién local.

Un concepto muy similar se aplica a la ética: la necesidad de garantizar que un
sistema politico desarrolle una serie de comportamientos éticamente intachables. Desde
este punto de vista, el principio de la ética y de la equidad pasa por medio de un modelo
de evaluacién que esencialmente estd representado por el sistema politico.

La metodologia propuesta

A continuacién presentamos un modelo para la verificacién de la calidad en los
servicios, en primer lugar, hay que identificar la brecha entre las necesidades del ciudadano
y el punto de vista de la administracién; en otras palabras hay que entender si la admi-
nistracién puede o no comprender e identificar las necesidades del ciudadano. Este es un
aspecto de particular importancia que la administracién publica no siempre profundiza.

Mediante la atencién del ciudadano y a través de una evaluacién de lo que perci-
ben las personas con poder de decisién politica respecto a las expectativas del ciudada-
no, el modelo apunta a evaluar esta concordancia entre las necesidades del ciudadano y
la percepcién de la administracién sobre estas necesidades. Luego, se analiza la variacién
entre las expectativas del ciudadano y el nivel de servicio que la organizacién publica
pretende brindarle considerando igualmente que el ciudadano a menudo estd insatis-
fecho precisamente porque existe una discordancia entre lo que él espera y aquello que
quiere darle la administracién.

Posteriormente, el modelo evalda la variacidn entre los niveles de servicios definidos
y las prestaciones efectivamente brindadas, debido a que la administracién publica decide
a veces que entregar ciertas caracteristicas de prestaciones; pero no siempre lo logra.
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La dltima variacién es entre las prestaciones brindadas y la percepcién del ciuda-
dano, la calidad percibida de la que se hablaba. Es claro que esta satisfaccién depende de
muchos aspectos subjetivos relacionados con la experiencia personal: indudablemente,
al requerir un servicio, el individuo tiene determinadas expectativas porque ha tenido
cierta experiencia, ha estado con conocedores que lo han orientado de una cierta mane-
ra, ciudadanos y usuarios distintos.

Comentarios finales

Deseamos finalmente subrayar algunos aspectos que estimamos importantes para
impulsar la simplificacién administrativa a nivel nacional.

Un primer punto estd relacionado a la modernizacién de la funcién notarial, que
actualmente genera retrasos y costos excesivos y arbitrarios; afectando fundamentalmen-
te a las pequenas empresas y ciudadanos. Deberia reactivarse el sistema de formalizacién
de empresas y de la propiedad que contribuyd significativamente a la formalizacién.

Recientemente, como una medida para reducir la expansién del gasto publico, se
eliminé una partida importante asignada para el desarrollo catastral en el pais; como he-
mos explicado en este documento, el desarrollo catastral es fundamental no solamente
para la simplificacién administrativa sino para el planeamiento territorial.

Las instituciones que conforman INTERMESA deberfan emprender una segun-
da generacién de iniciativas tendientes a promover el escalamiento de las soluciones
validadas, en ese contexto, las coordinaciones entre PCM y MEF serdn fundamentales
para que mediante las estrategias de incentivos y monitoreo de resultados, se aceleren
las adecuaciones a la normatividad vigente y mejore la calidad del servicio en las muni-
cipalidades y gobiernos regionales.

Es fundamental sostener e impulsar los proyectos y programas emprendidos por
la SGP, actualmente se dispone de una importante red de actores que trabajan coordina-
damente por la simplificacién administrativa, como consecuencia de ello, se ha logrado
la mejora significativa en el Ranking Doing Business, sin embargo, queda pendiente
trabajar con mayor intensidad en la mejora de los trdmites y servicios en provincias,
empresa que requerird de la suma de esfuerzos y de recursos significativos, esta es una
tarea que hay que emprender a la brevedad, con la confianza que otorgan la experiencia
y logros obtenidos.
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