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PROLOGO 

Las organizaciones públicas suelen enfrentar sus mayores desafíos mirando hacia 

el exterior. La falta de presupuesto, los cambios políticos, las exigencias ciudadanas, la 

transformación digital o las reformas normativas suelen señalarse como las principales 

causas de una gestión poco eficiente. Sin embargo, pocas veces se dirige la mirada hacia 

el interior de las instituciones, donde muchas de las barreras que limitan su desempeño 

permanecen invisibles. 

Este libro parte de una premisa sencilla, pero profundamente reveladora: el 

verdadero enemigo de la eficiencia administrativa muchas veces se encuentra dentro 

de la propia organización. No se trata únicamente de la burocracia entendida como un 

sistema de normas, procedimientos y jerarquías, sino de la forma en que esa estructura 

puede transformarse en un entramado de rigidez, exceso de formalidades y lentitud. A 

ello se suma un segundo obstáculo, igualmente determinante: la resistencia al cambio, 

una respuesta humana y organizacional que dificulta la adopción de nuevas formas de 

gestión, limita la innovación y perpetúa prácticas que ya no responden a las necesidades 

de la administración pública contemporánea. 

A lo largo de esta obra se demuestra que la burocracia y la resistencia al cambio 

no son fenómenos aislados. Por el contrario, interactúan constantemente y generan 

efectos directos sobre la eficiencia administrativa de los gobiernos locales. Cuando los 

procedimientos se vuelven excesivamente complejos y las personas muestran escasa 

disposición para transformar sus formas de trabajo, la capacidad institucional para 

responder con oportunidad, transparencia y eficacia se reduce considerablemente. 

Lejos de ofrecer una crítica simplista a la burocracia, este libro propone 

comprender su verdadera naturaleza. La burocracia constituye un componente 

indispensable para garantizar legalidad, orden y estabilidad en el funcionamiento del 

Estado. El problema surge cuando pierde su finalidad de servir al ciudadano y se convierte 

en un fin en sí misma, priorizando el cumplimiento mecánico de procedimientos sobre la 

obtención de resultados. 
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Con base en una sólida revisión de la literatura científica y en la evidencia 

obtenida mediante el estudio de un Gobierno local de la Región Pasco, esta obra analiza 

los mecanismos mediante los cuales la burocracia interna y la resistencia al cambio 

condicionan la eficiencia administrativa. Los hallazgos permiten comprender que la 

modernización institucional no depende exclusivamente de nuevas tecnologías o mayores 

recursos económicos, sino también de la capacidad de las organizaciones para revisar sus 

estructuras, transformar su cultura y fortalecer el compromiso de las personas con el 

cambio. 

Este libro está dirigido a investigadores, estudiantes, gestores públicos, 

funcionarios municipales y responsables de políticas públicas interesados en comprender 

los desafíos que enfrentan las instituciones del Estado y las alternativas para construir 

administraciones más ágiles, eficientes y orientadas al servicio de la ciudadanía. 

Finalmente, esta obra constituye una invitación a replantear una idea 

profundamente arraigada en la administración pública: que los problemas siempre 

provienen del entorno. En muchas ocasiones, el principal obstáculo para avanzar no está 

fuera de la institución, sino dentro de ella. Reconocer esa realidad representa el primer 

paso para construir organizaciones públicas capaces de responder con eficiencia, 

innovación y compromiso a las demandas de la sociedad. 

  



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 4 

ÍNDICE 

PROLOGO ........................................................................................................................ 2 

INTRODUCCIÓN ............................................................................................................. 5 

CAPÍTULO I ................................................................................................................... 8 

1.1 La burocracia como modelo de organización pública ............................................ 9 

1.2 Fundamentos de la teoría burocrática de Max Weber .......................................... 25 

1.3 Evolución de la burocracia hacia la gestión pública contemporánea ................... 56 

1.4 Dimensiones de la burocracia interna ................................................................... 75 

1.5 Burocracia, rigidez administrativa y desempeño institucional ............................. 82 

1.6 Evidencia científica sobre burocracia en el sector público ................................... 88 

CAPÍTULO II ................................................................................................................ 93 

2.1 La eficiencia administrativa en las organizaciones públicas ................................ 94 

2.2 Dimensiones de la eficiencia administrativa......................................................... 97 

2.3 La resistencia al cambio en las instituciones públicas .......................................... 99 

2.4 Gestión del cambio y modernización administrativa .......................................... 101 

2.5 Estrategias para fortalecer la eficiencia administrativa ...................................... 103 

2.6 Evidencia científica sobre eficiencia administrativa y cambio organizacional .. 105 

CAPÍTULO III ............................................................................................................ 110 

3.1 Contexto institucional ......................................................................................... 111 

3.2 Diseño metodológico .......................................................................................... 113 

3.3 Análisis de los resultados .................................................................................... 116 

3.5 Implicancias para la gestión pública ................................................................... 122 

REFLEXIONES FINALES ........................................................................................ 127 

REFERENCIAS BIBLIOGRÁFICAS ...................................................................... 130 

 

  



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 5 

INTRODUCCIÓN 

La eficiencia administrativa constituye uno de los pilares fundamentales para el 

funcionamiento de cualquier organización pública. De ella dependen la capacidad de 

respuesta institucional, la calidad de los servicios ofrecidos a la ciudadanía y el uso 

responsable de los recursos públicos. Sin embargo, en numerosos gobiernos locales, 

alcanzar una gestión eficiente continúa siendo un desafío permanente, aun cuando existen 

reformas administrativas, avances tecnológicos y esfuerzos orientados a modernizar el 

Estado. 

Con frecuencia, las explicaciones sobre este problema se centran en factores 

externos como la insuficiencia presupuestal, los cambios políticos, las limitaciones 

normativas o las crecientes demandas sociales. Si bien estos elementos ejercen una 

influencia importante, no siempre permiten comprender por qué instituciones con 

recursos similares obtienen resultados muy distintos. Esta realidad invita a dirigir la 

mirada hacia el interior de las organizaciones, donde existen factores estructurales y 

culturales que condicionan de manera decisiva su desempeño. 

Entre esos factores destacan la burocracia interna y la resistencia al cambio. La 

primera representa el conjunto de normas, procedimientos, jerarquías y mecanismos de 

control que hacen posible el funcionamiento ordenado de las instituciones públicas. 

Desde la perspectiva clásica propuesta por Max Weber, la burocracia constituye una 

forma racional de organización que busca garantizar legalidad, imparcialidad y eficiencia. 

No obstante, cuando pierde flexibilidad y se convierte en un sistema excesivamente 

rígido, termina generando lentitud, duplicidad de procedimientos, sobrecarga documental 

y dificultades para responder oportunamente a las necesidades de la ciudadanía. 

A esta realidad se suma la resistencia al cambio, entendida como la tendencia de 

las personas y de las organizaciones a mantener prácticas conocidas frente a procesos de 

transformación. Aunque constituye una reacción natural en cualquier institución, su 

permanencia puede dificultar la incorporación de innovaciones, retrasar la 

implementación de mejoras y limitar la adaptación a nuevos escenarios administrativos. 

En consecuencia, la interacción entre una burocracia excesivamente rígida y una cultura 
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organizacional poco abierta al cambio configura un entorno que restringe el desarrollo de 

una gestión pública eficiente. 

Este libro parte de una idea central: los principales obstáculos para la eficiencia 

administrativa no siempre provienen del entorno, sino que con frecuencia se 

originan dentro de las propias instituciones. Desde esta perspectiva, comprender el 

funcionamiento de la burocracia interna y de la resistencia al cambio resulta indispensable 

para identificar las causas profundas de la ineficiencia administrativa y proponer 

alternativas orientadas a la modernización de los gobiernos locales. 

La obra combina el análisis conceptual con la evidencia empírica. En los primeros 

capítulos se revisan los principales aportes teóricos relacionados con la burocracia, el 

cambio organizacional y la eficiencia administrativa, incorporando investigaciones 

nacionales e internacionales que permiten comprender la evolución de estos conceptos y 

su relevancia en la gestión pública contemporánea. Posteriormente, se presenta el estudio 

realizado en un Gobierno local de la Región Pasco, cuyos resultados demuestran la 

incidencia significativa de la burocracia interna y la resistencia al cambio sobre la 

eficiencia administrativa. A partir de estos hallazgos, se reflexiona sobre las implicancias 

para la modernización institucional y la construcción de organizaciones públicas más 

ágiles, eficientes y orientadas al ciudadano. 

Lejos de plantear una crítica a la burocracia como principio organizacional, este 

libro propone diferenciar entre una burocracia que aporta orden, transparencia y seguridad 

jurídica, y otra que, debido a su rigidez, termina convirtiéndose en un obstáculo para el 

desarrollo institucional. Del mismo modo, reconoce que la resistencia al cambio no 

constituye únicamente una actitud individual, sino un fenómeno organizacional que 

puede gestionarse mediante estrategias de liderazgo, fortalecimiento del capital humano 

y transformación de la cultura institucional. 

En un contexto en el que los gobiernos locales enfrentan crecientes exigencias de 

transparencia, eficiencia e innovación, comprender estos procesos resulta indispensable 

para fortalecer la capacidad del Estado de responder a las necesidades de la población. En 

ese sentido, esta obra busca aportar no solo evidencia científica, sino también una visión 

crítica y propositiva que contribuya al debate sobre la modernización de la administración 
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pública y al diseño de instituciones más eficientes, flexibles y comprometidas con el 

servicio público. 

Porque, al final, mejorar la gestión pública no depende únicamente de disponer de 

mayores recursos o incorporar nuevas tecnologías. También exige reconocer que, en 

muchas ocasiones, el verdadero enemigo de la eficiencia se encuentra dentro de la 

propia organización. 
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CAPÍTULO I 
BUROCRACIA INTERNA: FUNDAMENTOS Y 

DESAFÍOS EN LA ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA 

Hablar de burocracia suele despertar una percepción negativa. En el lenguaje 

cotidiano, el término se asocia con largas filas, trámites interminables, exceso de 

documentos, demoras injustificadas y una administración incapaz de responder con 

rapidez a las necesidades de la ciudadanía. Sin embargo, esta visión representa solo una 

parte de una realidad mucho más compleja. La burocracia, en su concepción original, no 

nació para obstaculizar la gestión pública, sino para hacerla más racional, ordenada, 

transparente y predecible. 

Desde que Max Weber formuló la teoría burocrática a comienzos del siglo XX, 

este modelo organizacional ha constituido uno de los pilares sobre los que se edificó la 

administración pública moderna. La existencia de normas, procedimientos, jerarquías 

claramente definidas y servidores públicos especializados permitió reemplazar prácticas 

basadas en el favoritismo o la improvisación por sistemas sustentados en la legalidad, la 

profesionalización y el control institucional. Gracias a estos principios, la burocracia se 

convirtió en un mecanismo indispensable para garantizar la continuidad del Estado y la 

igualdad en la prestación de los servicios públicos. 

No obstante, las organizaciones públicas actuales operan en un contexto muy 

diferente al que dio origen al modelo burocrático. La transformación digital, las crecientes 

demandas ciudadanas, la necesidad de transparencia, la gestión basada en resultados y la 

rapidez con que evolucionan los problemas públicos exigen instituciones más flexibles, 

innovadoras y capaces de adaptarse al cambio. En este escenario, muchas estructuras 

burocráticas han mostrado limitaciones importantes, especialmente cuando el 

cumplimiento estricto de procedimientos termina prevaleciendo sobre la solución efectiva 

de los problemas. 
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La burocracia deja de cumplir su función cuando las normas se multiplican 

innecesariamente, los procedimientos se vuelven excesivamente complejos, la toma de 

decisiones se ralentiza y el control administrativo sustituye al propósito de generar valor 

público. En esas circunstancias, la organización comienza a desarrollar un fenómeno 

conocido como burocratización, caracterizado por la rigidez institucional, el exceso de 

formalidades y la pérdida de capacidad para responder de manera eficiente a las 

necesidades de la población. Paradójicamente, un sistema diseñado para organizar y 

agilizar la administración puede convertirse en el principal obstáculo para su desempeño. 

Comprender esta diferencia resulta esencial para evitar interpretaciones 

simplistas. El problema no radica en la existencia de la burocracia como modelo 

organizacional, sino en las distorsiones que aparecen cuando sus principios se aplican de 

forma excesivamente rígida o descontextualizada. Por ello, analizar la burocracia implica 

reconocer tanto sus aportes al fortalecimiento del Estado como las disfunciones que 

limitan la eficiencia administrativa y la capacidad de innovación de las instituciones 

públicas. 

En este capítulo se presentan los fundamentos teóricos que explican el origen, la 

evolución y la vigencia de la burocracia como forma de organización administrativa. 

Asimismo, se examinan las principales transformaciones experimentadas por este modelo 

frente a los nuevos enfoques de gestión pública, se analizan las dimensiones que 

conforman la burocracia interna y se revisa la evidencia científica nacional e internacional 

sobre sus efectos en el desempeño institucional. Este recorrido permitirá comprender por 

qué la burocracia continúa siendo un componente indispensable para el funcionamiento 

del Estado, pero también por qué su inadecuada gestión puede convertirse en uno de los 

principales factores que limitan la eficiencia de los gobiernos locales. 

1.1 LA BUROCRACIA COMO MODELO DE ORGANIZACIÓN 

PÚBLICA 

La administración pública constituye el principal instrumento mediante el cual el 

Estado transforma las decisiones políticas en acciones concretas orientadas al bienestar 

colectivo. Cada servicio prestado, cada licencia emitida, cada obra ejecutada y cada 

política implementada dependen de una estructura organizacional capaz de coordinar 
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personas, recursos, procedimientos y normas bajo criterios de legalidad, eficiencia y 

responsabilidad. En ese contexto, la burocracia ha desempeñado, desde hace más de un 

siglo, un papel esencial como modelo de organización destinado a garantizar el 

funcionamiento ordenado de las instituciones públicas. 

Contrario a la percepción ampliamente difundida en la sociedad, la burocracia no 

surgió como sinónimo de lentitud, exceso de trámites o ineficiencia administrativa. Su 

origen responde a la necesidad histórica de sustituir formas de administración basadas en 

el poder personal, el favoritismo y la discrecionalidad por un sistema sustentado en reglas 

objetivas, competencias claramente definidas y procedimientos estandarizados. Antes del 

desarrollo de los Estados modernos, la gestión pública dependía, en gran medida, de la 

voluntad de gobernantes, funcionarios o grupos de poder, lo que generaba profundas 

desigualdades en la aplicación de la ley y favorecía prácticas de corrupción, clientelismo 

e improvisación administrativa. La burocracia apareció precisamente como una respuesta 

racional frente a esas limitaciones, proponiendo una organización en la que las decisiones 

dejaran de depender de las personas para sustentarse en normas previamente establecidas 

(Azuero-Rodríguez, 2020). 

Desde una perspectiva histórica, la consolidación de la burocracia se encuentra 

estrechamente vinculada al proceso de modernización del Estado ocurrido entre finales 

del siglo XIX y comienzos del siglo XX. El crecimiento de las funciones estatales, la 

expansión de los servicios públicos, la industrialización y el incremento de la complejidad 

administrativa hicieron evidente que los mecanismos tradicionales de gobierno resultaban 

insuficientes para gestionar sociedades cada vez más extensas y especializadas. En ese 

escenario, surgió la necesidad de construir organizaciones permanentes, 

profesionalizadas y técnicamente capacitadas para administrar asuntos públicos de 

manera continua, independientemente de los cambios políticos propios de los sistemas 

democráticos (Cejudo, 2020). 

El principal referente teórico de este proceso fue el sociólogo alemán Max 

Weber, quien desarrolló el modelo burocrático como el tipo ideal de organización 

racional-legal. Para Weber, el ejercicio de la autoridad debía descansar en la legitimidad 

de las normas y no en el carisma de los líderes o en la tradición heredada. De esta manera, 

la burocracia representaba una forma superior de organización porque permitía distribuir 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 11 

responsabilidades, establecer jerarquías funcionales, profesionalizar a los servidores 

públicos y garantizar la aplicación uniforme de las decisiones administrativas. Su 

propuesta constituyó uno de los pilares sobre los cuales se edificó la administración 

pública moderna y continúa siendo un referente indispensable para comprender el 

funcionamiento de las instituciones estatales (Andrade et al., 2024; Azuero-Rodríguez, 

2020). 

La racionalidad burocrática planteada por Weber implicó un cambio profundo en 

la forma de entender el Estado. Mientras las organizaciones tradicionales dependían del 

conocimiento individual y de relaciones personales para tomar decisiones, el modelo 

burocrático trasladó el centro de la gestión hacia procedimientos previamente definidos, 

competencias técnicas y reglas impersonales. Esta transformación permitió reducir la 

arbitrariedad administrativa, fortalecer la seguridad jurídica y garantizar que situaciones 

similares recibieran respuestas equivalentes por parte de la administración pública. En 

otras palabras, la burocracia introdujo el principio de igualdad ante la administración, uno 

de los fundamentos esenciales del Estado de derecho (Cejudo, 2020). 

Precisamente por ello, resulta erróneo considerar que la burocracia constituye, por 

naturaleza, un obstáculo para el desarrollo institucional. Diversos estudios 

contemporáneos sostienen que ninguna organización pública de gran escala puede operar 

eficazmente sin algún grado de burocracia. La existencia de manuales de organización, 

reglamentos internos, procedimientos administrativos, sistemas documentales y cadenas 

de responsabilidad constituye un requisito indispensable para asegurar transparencia, 

continuidad institucional y control sobre el uso de los recursos públicos. El desafío no 

consiste en eliminar la burocracia, sino en evitar que esta evolucione hacia formas 

excesivamente rígidas que dificulten la capacidad de respuesta de las organizaciones 

(Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

Desde esta perspectiva, la burocracia debe entenderse como una tecnología 

organizacional diseñada para coordinar actividades complejas. Al igual que cualquier 

sistema de gestión, su eficacia depende del equilibrio entre control y flexibilidad. Cuando 

predominan mecanismos adecuados de coordinación, especialización y supervisión, la 

burocracia favorece la eficiencia institucional y reduce la incertidumbre en los procesos 

administrativos. Sin embargo, cuando las normas proliferan sin justificación, los 
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procedimientos se duplican o las jerarquías ralentizan innecesariamente la toma de 

decisiones, el modelo comienza a perder su capacidad de generar valor público (Andrade 

et al., 2024). 

Esta distinción resulta especialmente relevante para comprender el 

funcionamiento de los gobiernos locales. Las municipalidades administran competencias 

relacionadas con el desarrollo urbano, la gestión ambiental, la seguridad ciudadana, el 

transporte, la limpieza pública, el desarrollo económico local y numerosos servicios que 

impactan directamente en la calidad de vida de la población. La complejidad de estas 

funciones exige estructuras organizacionales suficientemente sólidas para garantizar 

transparencia y legalidad, pero también suficientemente dinámicas para responder con 

rapidez a problemas que cambian constantemente. En consecuencia, la burocracia 

representa simultáneamente un mecanismo de estabilidad institucional y un desafío 

permanente para la innovación administrativa. 

La literatura reciente muestra que los países con mayores niveles de desarrollo 

institucional no han eliminado la burocracia; por el contrario, han fortalecido su 

profesionalización mediante procesos de selección meritocrática, capacitación 

permanente y evaluación del desempeño. Martins et al. (2023), al analizar la capacidad 

estatal en gobiernos locales, concluyen que la profesionalización burocrática constituye 

uno de los factores más importantes para explicar el desempeño institucional y el 

desarrollo territorial. De manera similar, Berman y Karacaoglu (2020) evidencian que las 

innovaciones implementadas en la administración pública de Nueva Zelanda no 

implicaron la desaparición de la burocracia, sino su transformación hacia estructuras más 

flexibles, colaborativas y orientadas a resultados. 

En América Latina, el escenario presenta características particulares. La 

expansión del aparato estatal durante las últimas décadas ha permitido ampliar 

significativamente la cobertura de servicios públicos; sin embargo, también ha generado 

organizaciones con elevados niveles de formalismo, fragmentación administrativa y 

sobrecarga procedimental. En muchos casos, las reformas orientadas a incrementar el 

control institucional produjeron nuevas capas de regulación que terminaron 

incrementando los tiempos de respuesta y reduciendo la capacidad de innovación de las 

entidades públicas. Como consecuencia, la percepción ciudadana comenzó a identificar 
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la burocracia con lentitud, ineficiencia y obstáculos administrativos, distorsionando el 

sentido original del concepto (Rendón, 2021; Sánchez, 2025). 

Esta situación también se refleja en diversos estudios desarrollados en el contexto 

peruano. Investigaciones recientes realizadas en municipalidades, universidades e 

instituciones públicas muestran que el exceso de procedimientos administrativos, la 

duplicidad documental, la centralización de decisiones y la rigidez organizacional afectan 

directamente la calidad de la gestión y el desempeño institucional (Vilcabana, 2022; 

Castillo, 2024; Atahuman, 2024). Estos hallazgos no cuestionan la necesidad de la 

burocracia como sistema de organización, sino la manera en que esta ha evolucionado 

dentro de determinadas instituciones, alejándose progresivamente de los principios de 

racionalidad, eficiencia y servicio público que justificaron su creación. 

En consecuencia, comprender la burocracia como modelo de organización pública 

exige superar la visión reduccionista que la identifica únicamente con trámites y 

formalidades. La burocracia constituye una construcción institucional compleja que ha 

permitido consolidar el funcionamiento del Estado moderno, garantizar la continuidad 

administrativa y proteger principios fundamentales como la legalidad, la imparcialidad y 

la igualdad. No obstante, también representa un modelo en constante transformación, 

cuya eficacia depende de su capacidad para adaptarse a las nuevas exigencias de la gestión 

pública contemporánea. Este equilibrio entre estabilidad e innovación constituye uno de 

los principales desafíos que enfrentan actualmente los gobiernos locales y constituye el 

punto de partida para comprender las dimensiones de la burocracia interna que serán 

analizadas en el siguiente apartado. 

La consolidación de la burocracia como modelo de organización pública 

respondió a una necesidad histórica: dotar al Estado de una estructura capaz de garantizar 

continuidad, previsibilidad y estabilidad en la prestación de los servicios públicos. A 

diferencia de las organizaciones privadas, cuya permanencia depende de condiciones de 

mercado y objetivos económicos, las instituciones públicas deben asegurar el 

cumplimiento permanente de funciones esenciales para la sociedad, independientemente 

de los cambios de gobierno, las coyunturas políticas o las transformaciones económicas. 

Esta característica explica por qué la burocracia continúa siendo el modelo organizacional 

predominante en la administración pública de prácticamente todos los países del mundo. 
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En términos organizacionales, la burocracia representa un sistema basado en la 

división técnica del trabajo, la especialización funcional, la jerarquización de 

responsabilidades y la estandarización de procedimientos. Cada unidad administrativa 

posee competencias claramente delimitadas, cada servidor público desarrolla funciones 

específicas y cada decisión debe sustentarse en normas previamente establecidas. Esta 

lógica busca reducir la incertidumbre propia de las organizaciones complejas, 

permitiendo que la administración opere de forma relativamente estable aun cuando 

cambien sus autoridades o sus funcionarios (Andrade et al., 2024). 

Uno de los principales aportes del modelo burocrático consiste en haber separado 

la institución de las personas que temporalmente la integran. En sistemas premodernos, 

el ejercicio del poder dependía en gran medida de las relaciones personales, la influencia 

política o la voluntad del gobernante. Bajo el enfoque burocrático, en cambio, los cargos 

pertenecen a la institución y no al individuo que los ocupa. Los funcionarios administran 

competencias públicas que permanecen en el tiempo, mientras que las personas son 

reemplazables sin que ello implique la desaparición de la organización. Esta característica 

permitió consolidar el principio de continuidad administrativa, considerado uno de los 

pilares fundamentales del Estado moderno (Azuero-Rodríguez, 2020). 

La racionalidad burocrática también introdujo un criterio novedoso para la 

selección del personal: la competencia técnica. Mientras las formas tradicionales de 

administración privilegiaban vínculos familiares, relaciones políticas o lealtades 

personales, el modelo burocrático propuso que el acceso a los cargos públicos debía 

fundamentarse en conocimientos, capacidades y experiencia profesional. De esta manera 

surgieron los primeros sistemas de carrera administrativa y profesionalización del 

servicio civil, cuyo propósito era fortalecer la capacidad técnica del Estado y reducir la 

influencia del clientelismo político (Martins et al., 2023). 

Desde esta perspectiva, la burocracia no debe interpretarse únicamente como un 

conjunto de procedimientos administrativos, sino como un mecanismo institucional 

destinado a proteger valores fundamentales de la administración pública. Entre ellos 

destacan la imparcialidad en la toma de decisiones, la igualdad de trato hacia los 

ciudadanos, la seguridad jurídica, la transparencia en el ejercicio de la función pública y 

la rendición de cuentas. La existencia de normas escritas y procedimientos uniformes 
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limita la discrecionalidad de los funcionarios y disminuye el riesgo de decisiones 

arbitrarias, fortaleciendo así la confianza ciudadana en las instituciones estatales (Cejudo, 

2020). 

No obstante, precisamente aquellas características que hicieron de la burocracia 

un modelo exitoso durante gran parte del siglo XX comenzaron a convertirse en fuente 

de tensiones conforme aumentó la complejidad de las organizaciones públicas. La 

expansión de las funciones del Estado generó nuevas unidades administrativas, mayores 

niveles de especialización y un incremento constante de normas, reglamentos y 

mecanismos de control. Como consecuencia, numerosas instituciones desarrollaron 

estructuras excesivamente verticales, procesos largos y múltiples niveles de autorización 

que ralentizaron significativamente la capacidad de respuesta administrativa (Martínez 

Rodero y Anta Félez, 2024). 

Este fenómeno ha sido ampliamente documentado en la literatura contemporánea. 

Andrade et al. (2024) sostienen que la burocracia mantiene plena vigencia como modelo 

organizacional; sin embargo, advierten que su efectividad depende de evitar la 

proliferación innecesaria de reglas y procedimientos que terminan obstaculizando el 

cumplimiento de los objetivos institucionales. En términos similares, Fortunato (2024) 

señala que muchas organizaciones públicas han confundido el control administrativo con 

la eficacia organizacional, privilegiando el cumplimiento formal de procedimientos por 

encima de los resultados que esperan los ciudadanos. 

La literatura especializada distingue claramente entre burocracia y 

burocratización, conceptos que con frecuencia son utilizados como sinónimos, aunque 

representan fenómenos diferentes. La burocracia hace referencia al modelo racional de 

organización diseñado para garantizar orden, legalidad y coordinación institucional. La 

burocratización, por el contrario, describe el proceso mediante el cual esa estructura 

comienza a generar rigidez, exceso de controles, duplicidad documental, lentitud 

decisional y resistencia a la innovación. Mientras la primera constituye una condición 

necesaria para el funcionamiento del Estado, la segunda representa una desviación que 

reduce la capacidad institucional para generar valor público (Sánchez, 2025). 
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Esta diferencia adquiere especial importancia en los gobiernos locales. Las 

municipalidades constituyen el nivel del Estado con mayor proximidad a la ciudadanía y, 

por tanto, reciben de manera inmediata las demandas relacionadas con infraestructura 

urbana, limpieza pública, seguridad, transporte, desarrollo económico, gestión ambiental 

y atención social. En este contexto, la burocracia debe garantizar simultáneamente dos 

objetivos que pueden parecer contradictorios: asegurar el cumplimiento estricto de la 

legalidad y responder con rapidez a problemas que requieren soluciones oportunas. 

Mantener ese equilibrio representa uno de los mayores desafíos de la administración 

pública contemporánea. 

Diversos estudios desarrollados en América Latina muestran que las instituciones 

con mayores niveles de profesionalización burocrática presentan mejores capacidades 

para formular políticas públicas, administrar recursos y ejecutar proyectos de desarrollo. 

Martins et al. (2023) demostraron que el fortalecimiento de la carrera administrativa y la 

capacitación permanente incrementan significativamente la capacidad estatal de los 

gobiernos locales. De manera similar, Collazos-Ortiz y Schakel (2024) encontraron que 

la eficiencia administrativa constituye un factor determinante para mejorar el esfuerzo 

fiscal y la capacidad de gestión municipal, evidenciando que la calidad de la burocracia 

influye directamente en el desempeño institucional. 

En consecuencia, el debate contemporáneo ya no gira en torno a la necesidad de 

eliminar la burocracia, sino a la forma de transformarla. Las reformas impulsadas bajo 

enfoques como la Nueva Gestión Pública, la gobernanza colaborativa y el gobierno digital 

buscan conservar los principios de legalidad y control propios del modelo burocrático, 

incorporando simultáneamente mecanismos que incrementen la flexibilidad, la 

innovación, la orientación a resultados y la capacidad de adaptación organizacional. En 

otras palabras, el desafío no consiste en sustituir la burocracia, sino en construir una 

burocracia inteligente, capaz de preservar la estabilidad institucional sin sacrificar la 

eficiencia administrativa ni la calidad del servicio público. 

La comprensión de la burocracia como modelo de organización pública exige 

analizar el pensamiento de Max Weber (1864–1920), considerado uno de los principales 

referentes de la sociología moderna y de la teoría de las organizaciones. Su propuesta no 

consistió en describir cómo funcionaban todas las administraciones públicas de su época, 
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sino en construir un tipo ideal de organización racional que permitiera explicar el 

funcionamiento eficiente de instituciones complejas. El concepto de tipo ideal no 

representa una organización perfecta ni un modelo que exista de manera absoluta en la 

realidad; constituye una construcción teórica que reúne las características esenciales de 

un fenómeno para facilitar su análisis científico (Azuero-Rodríguez, 2020). 

Weber observó que el crecimiento de los Estados modernos y de las grandes 

organizaciones hacía imposible continuar administrando los asuntos públicos mediante 

relaciones personales, decisiones arbitrarias o estructuras improvisadas. El incremento de 

la población, la expansión de los servicios públicos, el desarrollo económico y la 

complejidad de las funciones estatales requerían organizaciones capaces de operar con 

estabilidad, continuidad y previsibilidad. Frente a esa necesidad surgió la burocracia 

como una forma de dominación sustentada en la legalidad y en la racionalidad 

administrativa, diferenciándose claramente de las formas tradicionales y carismáticas de 

ejercer el poder (Andrade et al., 2024). 

Para Weber, toda organización necesita una fuente de legitimidad que justifique 

el ejercicio de la autoridad. En su obra distingue tres formas principales de dominación 

legítima: la dominación tradicional, basada en costumbres y herencias históricas; la 

dominación carismática, sustentada en las cualidades extraordinarias de un líder; y la 

dominación racional-legal, fundamentada en normas objetivas y procedimientos 

establecidos. Es precisamente esta última la que da origen a la burocracia moderna, donde 

la autoridad no pertenece a las personas, sino al cargo que ocupan dentro de la 

organización (Azuero-Rodríguez, 2020). 

Este cambio representó una de las mayores transformaciones institucionales de la 

historia. En una administración racional-legal, los funcionarios no gobiernan según 

preferencias personales, sino conforme a competencias previamente definidas por el 

ordenamiento jurídico. La obediencia deja de dirigirse al individuo y pasa a orientarse 

hacia la ley, fortaleciendo principios esenciales como la igualdad, la imparcialidad y la 

seguridad jurídica. De esta manera, la burocracia se convirtió en el soporte organizacional 

del Estado de derecho, garantizando que las decisiones administrativas pudieran 

mantenerse estables incluso cuando cambiaran las autoridades políticas (Cejudo, 2020). 
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Sobre esta base, Weber identificó una serie de principios que caracterizan al 

modelo burocrático y que continúan influyendo en la organización de las instituciones 

públicas contemporáneas. 

El primero de ellos es la división racional del trabajo. Según este principio, cada 

integrante de la organización desempeña funciones claramente delimitadas, evitando la 

duplicidad de responsabilidades y favoreciendo la especialización técnica. La asignación 

precisa de competencias permite que cada unidad administrativa concentre esfuerzos en 

actividades específicas, incrementando la eficiencia operativa y facilitando la 

coordinación institucional. La especialización también favorece el desarrollo de 

conocimientos técnicos, aspecto indispensable para administrar políticas públicas cada 

vez más complejas (Andrade et al., 2024). 

El segundo principio corresponde a la jerarquía de autoridad. Weber sostenía 

que toda organización burocrática requiere una estructura escalonada donde cada nivel 

supervise al inmediatamente inferior y, a su vez, responda ante una instancia superior. 

Esta cadena jerárquica facilita la coordinación, establece mecanismos de control y define 

responsabilidades claramente identificables. La jerarquía no solo organiza la distribución 

del poder, sino que también fortalece la rendición de cuentas, ya que cada decisión 

administrativa puede ser trazada hasta el funcionario competente (Martínez Rodero y 

Anta Félez, 2024). 

Otro elemento fundamental es el sistema de normas y procedimientos escritos. 

Las organizaciones burocráticas funcionan mediante reglamentos, manuales, directivas y 

disposiciones legales que orientan la actuación de los servidores públicos. La existencia 

de reglas previamente definidas reduce la incertidumbre en la toma de decisiones, limita 

la discrecionalidad y asegura que casos similares reciban un tratamiento equivalente. Esta 

característica constituye uno de los principales mecanismos para garantizar transparencia 

y proteger los derechos de los ciudadanos frente a posibles arbitrariedades administrativas 

(Cejudo, 2020). 

Weber también destacó el principio de la impersonalidad. Las decisiones 

administrativas deben adoptarse considerando exclusivamente los hechos, la normativa 

vigente y el interés público, dejando de lado relaciones personales, afinidades políticas o 
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preferencias individuales. En consecuencia, el ciudadano no recibe un determinado trato 

por quién es, sino porque la ley establece un procedimiento aplicable a su situación. 

Aunque este principio suele interpretarse como una forma de deshumanización 

administrativa, su finalidad consiste precisamente en proteger la igualdad de todos los 

usuarios ante la administración pública (Azuero-Rodríguez, 2020). 

La profesionalización del servidor público constituye otro componente esencial 

del modelo burocrático. Weber sostenía que la administración debía estar integrada por 

funcionarios seleccionados en función de sus conocimientos, competencias y méritos 

profesionales. El ingreso mediante concursos públicos, la capacitación permanente y la 

existencia de una carrera administrativa buscaban asegurar que las instituciones contaran 

con personal técnicamente competente, reduciendo la influencia del clientelismo político 

y fortaleciendo la continuidad institucional (Martins et al., 2023). 

A ello se suma el principio de la separación entre el cargo y la persona. Los 

bienes, recursos y competencias pertenecen a la institución y no al funcionario que los 

administra. Esta distinción garantiza que las organizaciones continúen operando 

independientemente de los cambios de autoridades, fortaleciendo la estabilidad del 

Estado y evitando que los cargos públicos sean considerados patrimonio personal de 

quienes los ejercen. Este principio sigue siendo uno de los fundamentos de la 

administración pública profesional en la mayoría de democracias contemporáneas 

(Andrade et al., 2024). 

La importancia de estos principios explica por qué el modelo burocrático ha 

sobrevivido durante más de un siglo. Diversas investigaciones recientes coinciden en 

señalar que, pese a las transformaciones impulsadas por la Nueva Gestión Pública, el 

gobierno digital y los enfoques de gobernanza colaborativa, la mayoría de las 

instituciones estatales continúan estructurándose sobre bases burocráticas. Lo que ha 

cambiado no es la existencia de la burocracia, sino la forma en que esta se adapta a nuevos 

contextos caracterizados por una mayor demanda ciudadana de eficiencia, transparencia 

e innovación (Sánchez, 2025; Andrade et al., 2024). 

Sin embargo, la propia fortaleza del modelo burocrático contiene el origen de sus 

principales limitaciones. Los mismos mecanismos que garantizan estabilidad, legalidad y 
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control pueden convertirse, cuando se aplican de manera excesivamente rígida, en 

factores que ralentizan la toma de decisiones, incrementan la carga administrativa y 

dificultan la capacidad de adaptación institucional. Esta paradoja constituye uno de los 

aspectos más debatidos por la literatura contemporánea y explica por qué el análisis de la 

burocracia no puede limitarse a describir sus principios, sino que debe examinar también 

las condiciones bajo las cuales estos dejan de generar eficiencia para transformarse en 

obstáculos para la gestión pública. 

En consecuencia, el modelo burocrático propuesto por Weber mantiene plena 

vigencia como fundamento de la organización pública moderna. Su aporte histórico 

consistió en sustituir la arbitrariedad por la racionalidad, el privilegio por la igualdad 

jurídica y la improvisación por la planificación administrativa. No obstante, las profundas 

transformaciones sociales, tecnológicas y organizacionales experimentadas durante las 

últimas décadas obligan a replantear la manera en que estos principios se aplican dentro 

de las instituciones públicas. Comprender esa evolución resulta indispensable para 

analizar los desafíos que enfrenta actualmente la burocracia y su relación con la eficiencia 

administrativa, aspecto que será desarrollado en el siguiente apartado dedicado a la 

evolución del modelo burocrático hacia las nuevas formas de gestión pública. 

A pesar de las profundas transformaciones experimentadas por las organizaciones 

durante las últimas décadas, la burocracia continúa siendo el modelo predominante en la 

administración pública. La expansión de las tecnologías de la información, la 

incorporación de herramientas de gobierno digital, la gestión por resultados y las nuevas 

formas de gobernanza no han sustituido los principios burocráticos, sino que han 

redefinido la manera en que estos se aplican dentro de las instituciones estatales. En 

consecuencia, comprender la administración pública contemporánea implica reconocer 

que la burocracia no constituye un modelo obsoleto, sino una estructura organizacional 

en permanente proceso de adaptación. 

Esta permanencia no es casual. Ninguna organización pública puede garantizar 

continuidad institucional sin mecanismos formales de coordinación, distribución de 

responsabilidades, supervisión y control. La administración del presupuesto público, la 

contratación estatal, la gestión documental, la protección de datos, la ejecución de 

políticas públicas y la prestación de servicios esenciales requieren procedimientos 
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claramente establecidos que aseguren transparencia, trazabilidad y responsabilidad 

administrativa. La burocracia proporciona precisamente ese marco institucional que 

permite reducir la incertidumbre y mantener el funcionamiento del Estado aun en 

contextos de crisis política, cambios de gobierno o emergencias sociales (Martínez 

Rodero y Anta Félez, 2024). 

No obstante, las exigencias actuales son sustancialmente distintas de aquellas que 

dieron origen al modelo burocrático. Mientras que durante gran parte del siglo XX el 

principal objetivo consistía en consolidar administraciones estables y legalmente 

organizadas, las instituciones públicas del siglo XXI enfrentan demandas relacionadas 

con rapidez, innovación, transparencia, interoperabilidad digital, participación ciudadana 

y generación de valor público. Los ciudadanos ya no evalúan únicamente el cumplimiento 

de la ley; también exigen servicios oportunos, procesos sencillos y respuestas eficientes 

a problemas cada vez más complejos. 

Este cambio ha impulsado un proceso de transformación administrativa que busca 

compatibilizar los principios tradicionales de la burocracia con enfoques modernos de 

gestión. Modelos como la Nueva Gestión Pública (New Public Management), la 

Gobernanza Pública, la Gestión Pública para Resultados y, más recientemente, el 

Gobierno Digital, han introducido herramientas orientadas a incrementar la flexibilidad 

organizacional sin renunciar a los principios de legalidad que caracterizan al aparato 

estatal. En este contexto, la burocracia deja de entenderse como un fin en sí misma y pasa 

a concebirse como un instrumento al servicio del ciudadano. 

Diversos estudios internacionales muestran que las administraciones públicas con 

mejores niveles de desempeño no son aquellas que poseen menos burocracia, sino 

aquellas que logran equilibrar adecuadamente el control institucional con la capacidad de 

innovación. Berman y Karacaoglu (2020), al analizar las reformas implementadas en 

Nueva Zelanda, destacan que la modernización administrativa se sustentó en el 

fortalecimiento de capacidades técnicas, la profesionalización del servicio civil y la 

simplificación de procesos, manteniendo intactos los principios fundamentales de 

responsabilidad pública y rendición de cuentas. En otras palabras, el éxito de las reformas 

no radicó en eliminar la burocracia, sino en hacerla más eficiente. 
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Hallazgos similares reportan Martins et al. (2023), quienes evidencian que el nivel 

de profesionalización burocrática constituye uno de los principales determinantes de la 

capacidad estatal en los gobiernos locales. Según estos autores, instituciones que cuentan 

con funcionarios técnicamente capacitados, procedimientos estandarizados y 

mecanismos claros de coordinación presentan mayores posibilidades de formular 

políticas públicas eficaces, administrar adecuadamente los recursos y responder 

oportunamente a las demandas de la población. Este resultado confirma que la calidad de 

la burocracia resulta más relevante que su tamaño. 

En el ámbito latinoamericano, sin embargo, la situación presenta desafíos 

particulares. Diversas administraciones públicas continúan caracterizándose por elevados 

niveles de centralización, exceso normativo, superposición de competencias y 

procedimientos administrativos excesivamente complejos. Estas condiciones limitan la 

capacidad institucional para responder con agilidad a las necesidades ciudadanas y 

generan una percepción social negativa respecto del funcionamiento del Estado (Rendón, 

2021). 

En el caso peruano, los esfuerzos por modernizar la gestión pública han impulsado 

reformas orientadas a la simplificación administrativa, la digitalización de servicios y el 

fortalecimiento de la gestión por resultados. No obstante, numerosas investigaciones 

evidencian que muchas instituciones mantienen estructuras organizacionales altamente 

formalizadas, donde la multiplicidad de procedimientos, la fragmentación administrativa 

y la excesiva dependencia de autorizaciones jerárquicas continúan afectando la eficiencia 

institucional (Vilcabana, 2022; Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

Estas dificultades se observan con especial intensidad en los gobiernos locales, 

donde convergen simultáneamente limitaciones presupuestarias, alta rotación de 

autoridades, demandas ciudadanas crecientes y marcos regulatorios complejos. Las 

municipalidades deben responder diariamente a problemas relacionados con 

infraestructura, limpieza pública, transporte, seguridad ciudadana, desarrollo urbano y 

atención social, lo que exige procesos administrativos ágiles sin comprometer el 

cumplimiento de la normativa vigente. En consecuencia, la burocracia enfrenta un desafío 

permanente: conservar los mecanismos de control indispensables para proteger el interés 
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público sin convertirse en una barrera para la prestación eficiente de los servicios 

municipales. 

Diversos autores sostienen que esta tensión constituye uno de los principales 

dilemas de la administración pública contemporánea. Sánchez (2025) señala que las 

reformas administrativas fracasan cuando intentan reemplazar completamente la 

burocracia, ya que toda organización pública necesita estructuras estables de autoridad, 

coordinación y control. El verdadero reto consiste en transformar la cultura 

organizacional y rediseñar los procesos administrativos para eliminar actividades que no 

generan valor, manteniendo únicamente aquellos mecanismos de regulación 

indispensables para garantizar transparencia y legalidad. 

Desde esta perspectiva, la discusión actual ha dejado de centrarse en la dicotomía 

entre burocracia y eficiencia. Hoy resulta más pertinente analizar qué tipo de burocracia 

requieren las instituciones públicas para enfrentar los desafíos del siglo XXI. Una 

burocracia moderna debe conservar la racionalidad legal propuesta por Weber, pero 

incorporar simultáneamente capacidades de aprendizaje organizacional, innovación, 

gestión del conocimiento, transformación digital y orientación al ciudadano. En otras 

palabras, el desafío contemporáneo consiste en evolucionar desde una burocracia 

centrada exclusivamente en procedimientos hacia una burocracia orientada a resultados 

y generación de valor público. 

Esta evolución representa una condición indispensable para fortalecer la 

legitimidad del Estado. La confianza ciudadana ya no depende únicamente del 

cumplimiento formal de la ley; también está asociada a la capacidad institucional para 

resolver problemas públicos con oportunidad, transparencia y calidad. Por ello, las 

organizaciones públicas enfrentan la necesidad de revisar continuamente sus estructuras, 

eliminar procedimientos innecesarios y fortalecer las competencias de sus servidores 

públicos, sin renunciar a los principios que históricamente dieron origen a la burocracia. 

En consecuencia, la burocracia sigue constituyendo el fundamento organizacional 

de la administración pública moderna. Su permanencia demuestra que continúa siendo el 

mecanismo más eficaz para coordinar instituciones complejas y garantizar estabilidad 

administrativa. Sin embargo, su legitimidad futura dependerá de su capacidad para 
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adaptarse a entornos dinámicos, responder a las expectativas de los ciudadanos e 

incorporar nuevas formas de gestión que permitan compatibilizar legalidad, eficiencia e 

innovación. Precisamente en esa tensión entre estabilidad y transformación se originan 

muchos de los desafíos que enfrentan actualmente las organizaciones públicas y que 

explican la aparición de fenómenos como la rigidez organizacional, la resistencia al 

cambio y la pérdida de eficiencia administrativa, temas que serán abordados en los 

siguientes apartados de este capítulo. 

El análisis realizado permite comprender que la burocracia constituye mucho más 

que un conjunto de procedimientos administrativos. Representa el modelo organizacional 

que hizo posible la consolidación del Estado moderno al sustituir la arbitrariedad por la 

racionalidad jurídica, la improvisación por la planificación y el poder personal por la 

autoridad sustentada en normas. Su permanencia durante más de un siglo demuestra que 

continúa siendo el mecanismo más sólido para coordinar organizaciones públicas 

complejas, garantizar continuidad institucional y proteger principios esenciales como la 

legalidad, la transparencia y la igualdad ante la administración. 

No obstante, la vigencia de la burocracia no implica que permanezca ajena a las 

transformaciones sociales y organizacionales. Las demandas actuales de la ciudadanía 

obligan a las instituciones públicas a responder con mayor rapidez, eficiencia y capacidad 

de innovación. En consecuencia, la discusión contemporánea ya no gira en torno a la 

necesidad de eliminar la burocracia, sino a la forma en que esta puede evolucionar para 

responder a contextos caracterizados por una creciente complejidad administrativa. 

En este escenario emerge una paradoja que constituye el eje central del presente 

libro. Los mismos elementos que hacen posible el funcionamiento ordenado del Estado 

—las normas, los procedimientos, la jerarquía y los mecanismos de control— pueden 

convertirse, cuando son aplicados de manera excesivamente rígida, en factores que 

limitan la capacidad institucional para generar valor público. La burocracia deja entonces 

de ser un instrumento al servicio de la organización para transformarse en un fin en sí 

misma, privilegiando el cumplimiento formal de procesos sobre la satisfacción de las 

necesidades ciudadanas. 
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Comprender esta diferencia resulta fundamental. El problema no radica en la 

existencia de la burocracia, sino en la forma en que las organizaciones administran sus 

estructuras internas. Una burocracia profesional, flexible y orientada a resultados 

fortalece la eficiencia administrativa; una burocracia excesivamente formalista favorece 

la lentitud, la fragmentación institucional y la pérdida de capacidad de respuesta. 

Precisamente por ello, antes de analizar cómo la burocracia puede convertirse en 

un obstáculo para la eficiencia administrativa, resulta necesario comprender cómo este 

modelo ha evolucionado a lo largo del tiempo y de qué manera las nuevas corrientes de 

gestión pública han intentado responder a sus principales limitaciones. Este análisis 

constituye el punto de partida del siguiente apartado, dedicado a examinar la evolución 

de la burocracia hacia los enfoques contemporáneos de administración pública. 

1.2 FUNDAMENTOS DE LA TEORÍA BUROCRÁTICA DE MAX 

WEBER 

La teoría burocrática desarrollada por Max Weber constituye uno de los pilares 

fundamentales de la administración pública moderna y de la teoría de las organizaciones. 

A más de un siglo de su formulación, continúa siendo el principal marco conceptual para 

comprender la estructura, el funcionamiento y la legitimidad de las instituciones estatales. 

Su trascendencia no radica únicamente en haber descrito una forma específica de 

organización, sino en haber explicado por qué las sociedades modernas requieren 

sistemas administrativos racionales capaces de garantizar continuidad, estabilidad y 

previsibilidad en el ejercicio del poder público. 

Antes de Weber, gran parte de las organizaciones públicas y privadas funcionaban 

sobre la base de relaciones personales, privilegios heredados o decisiones sustentadas en 

la voluntad de quienes ejercían el poder. El acceso a los cargos públicos respondía 

frecuentemente a vínculos familiares, intereses políticos o lealtades personales, mientras 

que las funciones administrativas carecían de delimitaciones precisas y dependían, en 

gran medida, de la interpretación individual de cada funcionario. Este escenario favorecía 

la arbitrariedad, la corrupción y la desigualdad en la aplicación de la ley, limitando la 

capacidad del Estado para responder de manera uniforme a las necesidades de la sociedad. 
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El proceso de industrialización, el crecimiento demográfico y la expansión de las 

funciones estatales transformaron radicalmente esta realidad. Durante el siglo XIX, los 

gobiernos comenzaron a asumir responsabilidades cada vez más complejas relacionadas 

con educación, salud, infraestructura, seguridad, regulación económica y desarrollo 

social. La administración basada únicamente en relaciones personales dejó de ser 

suficiente para gestionar organizaciones de gran tamaño, dando origen a la necesidad de 

construir estructuras permanentes sustentadas en criterios técnicos y jurídicos. Es en este 

contexto donde Weber desarrolla su teoría burocrática como respuesta a los desafíos del 

Estado moderno (Azuero-Rodríguez, 2020). 

Lejos de concebir la burocracia como un conjunto de trámites o procedimientos 

excesivos, Weber la definió como la forma más racional de organizar actividades 

complejas. Para el autor alemán, la racionalidad administrativa consistía en estructurar 

las organizaciones de tal manera que cada decisión pudiera fundamentarse en normas 

objetivas, competencias claramente definidas y procedimientos previamente establecidos. 

El propósito no era incrementar el control por sí mismo, sino construir instituciones 

capaces de actuar de manera predecible, eficiente y jurídicamente legítima. 

Desde esta perspectiva, la burocracia representa la expresión organizacional del 

proceso de racionalización que caracteriza a las sociedades modernas. Weber sostenía 

que la evolución histórica había desplazado progresivamente las formas tradicionales y 

carismáticas de ejercer el poder, dando lugar a sistemas sustentados en reglas 

impersonales y autoridad legal. La administración pública dejó así de depender de las 

cualidades individuales de los gobernantes para apoyarse en organizaciones permanentes 

capaces de garantizar continuidad institucional más allá de los cambios políticos. 

Uno de los aspectos más innovadores de la teoría weberiana consiste en considerar 

que la organización posee una lógica propia, independiente de las personas que 

temporalmente ocupan sus cargos. Mientras los individuos cambian, las instituciones 

permanecen; mientras los funcionarios ingresan o se retiran del servicio público, las 

competencias, responsabilidades y procedimientos continúan vigentes. Esta separación 

entre la organización y quienes la integran permitió consolidar uno de los principios 

fundamentales del Estado moderno: la continuidad administrativa. 
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En consecuencia, la legitimidad institucional ya no depende exclusivamente de la 

confianza depositada en un líder político o en un funcionario determinado. La confianza 

se traslada hacia el sistema de normas que regula el funcionamiento de la organización. 

El ciudadano acepta la autoridad administrativa no porque conozca personalmente al 

servidor público que lo atiende, sino porque reconoce que dicho funcionario actúa en 

representación del Estado y dentro de un marco jurídico previamente establecido. Este 

cambio explica por qué la burocracia constituye uno de los pilares del Estado de derecho 

y de las democracias contemporáneas (Cejudo, 2020). 

La propuesta de Weber también modificó profundamente la forma de comprender 

la eficiencia organizacional. En lugar de depender del talento excepcional de 

determinados individuos, el desempeño institucional debía construirse mediante reglas 

claras, especialización funcional y coordinación sistemática entre las diferentes unidades 

administrativas. La organización se convierte así en un sistema donde cada elemento 

cumple una función específica orientada al logro de objetivos colectivos. 

Este enfoque resultó especialmente relevante para la administración pública, 

cuyas actividades involucran miles de funcionarios distribuidos en múltiples niveles 

jerárquicos y responsables de gestionar recursos públicos, formular políticas, ejecutar 

programas y garantizar derechos ciudadanos. Sin mecanismos formales de coordinación, 

la complejidad del aparato estatal haría prácticamente imposible mantener la coherencia 

de las decisiones administrativas. 

Sin embargo, Weber nunca afirmó que la burocracia fuera perfecta ni que 

estuviera exenta de riesgos. Su propuesta corresponde a un tipo ideal, es decir, una 

construcción analítica diseñada para identificar las características esenciales de una 

organización racional. En la práctica, las instituciones pueden aproximarse en mayor o 

menor medida a ese modelo, incorporando además factores políticos, culturales, 

económicos y sociales que condicionan su funcionamiento cotidiano. Esta aclaración 

resulta particularmente importante porque permite comprender que muchas de las críticas 

atribuidas a la burocracia se dirigen, en realidad, a desviaciones producidas durante su 

implementación y no necesariamente a los principios formulados por Weber. 
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La literatura contemporánea coincide en reconocer que la vigencia de la teoría 

burocrática no se explica únicamente por su valor histórico. Andrade et al. (2024) 

sostienen que gran parte de las administraciones públicas actuales continúan 

organizándose sobre fundamentos claramente weberianos, aun cuando incorporen 

herramientas digitales, sistemas de gestión por resultados o mecanismos de participación 

ciudadana. Del mismo modo, Martínez Rodero y Anta Félez (2024) destacan que las 

organizaciones públicas requieren estructuras burocráticas para garantizar estabilidad 

institucional, aunque advierten la necesidad de revisar permanentemente el equilibrio 

entre control administrativo y capacidad de innovación. 

Esta permanencia demuestra que la burocracia no constituye un modelo superado, 

sino una base organizacional sobre la cual se han desarrollado las principales corrientes 

contemporáneas de administración pública. La Nueva Gestión Pública, la Gobernanza 

Pública y el Gobierno Digital no eliminan la burocracia; más bien intentan corregir 

algunas de sus limitaciones incorporando mayor flexibilidad, orientación a resultados y 

participación ciudadana. En consecuencia, comprender la teoría burocrática de Weber 

representa un requisito indispensable para analizar cualquier proceso de modernización 

del Estado. 

Los fundamentos de esta teoría descansan sobre una serie de principios 

organizacionales que, articulados entre sí, explican el funcionamiento del modelo 

burocrático. La autoridad racional-legal, la división del trabajo, la jerarquía 

administrativa, la impersonalidad de las decisiones, la profesionalización del servicio 

civil, la meritocracia, la existencia de normas escritas y la carrera administrativa 

conforman un sistema coherente cuya finalidad consiste en garantizar que las 

organizaciones públicas operen con objetividad, continuidad y eficiencia. 

Cada uno de estos principios posee una función específica dentro del modelo 

organizacional diseñado por Weber. Analizados de manera aislada pueden parecer 

simples mecanismos administrativos; sin embargo, en conjunto constituyen una 

arquitectura institucional destinada a asegurar que el poder público sea ejercido conforme 

al derecho y orientado al interés general. Por ello, el estudio detallado de estos 

fundamentos resulta indispensable para comprender tanto las fortalezas del modelo 
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burocrático como las tensiones que enfrenta frente a las exigencias de la gestión pública 

contemporánea. 

El núcleo de la teoría burocrática de Max Weber se encuentra en el concepto de 

autoridad racional-legal, considerado el principio que otorga legitimidad al 

funcionamiento de las organizaciones modernas. Para Weber, ninguna institución puede 

mantenerse de manera estable únicamente mediante la fuerza o el poder coercitivo; toda 

organización requiere que quienes la integran reconozcan la legitimidad de la autoridad 

que dirige sus acciones. En consecuencia, la pregunta central que orientó buena parte de 

su obra fue por qué las personas obedecen y bajo qué condiciones consideran legítimo el 

ejercicio del poder. 

La respuesta propuesta por Weber representa uno de los mayores aportes a la 

teoría de la administración y a la sociología política. Según el autor, la obediencia no 

depende exclusivamente del temor a una sanción, sino de la aceptación social de que 

quien ejerce la autoridad posee un derecho legítimo para hacerlo. Esta legitimidad 

constituye el elemento que diferencia el poder estable de la simple imposición, 

permitiendo que las organizaciones funcionen de manera continua sin recurrir 

permanentemente a mecanismos coercitivos. 

Con el propósito de explicar este fenómeno, Weber desarrolló una tipología de las 

formas legítimas de dominación, identificando tres grandes modelos de autoridad: la 

autoridad tradicional, la autoridad carismática y la autoridad racional-legal. Cada 

una responde a fundamentos distintos y produce formas específicas de organización 

administrativa. 

La autoridad tradicional encuentra su legitimidad en las costumbres, las 

creencias heredadas y las prácticas transmitidas de generación en generación. En este tipo 

de organización, la obediencia se dirige hacia personas cuya autoridad es aceptada por 

tradición y no necesariamente por sus competencias técnicas o por normas jurídicas. 

Durante siglos, las monarquías, los sistemas feudales y numerosas organizaciones 

familiares funcionaron bajo este principio, donde la continuidad del poder dependía del 

linaje y de la aceptación de costumbres históricas. Aunque este modelo proporcionó 

estabilidad durante largos periodos, presentaba importantes limitaciones para administrar 
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sociedades complejas, ya que las funciones públicas permanecían estrechamente 

vinculadas a intereses personales y familiares. 

La segunda forma corresponde a la autoridad carismática, cuya legitimidad 

proviene de las cualidades extraordinarias atribuidas a un líder. En este caso, la obediencia 

no surge del respeto a la tradición ni del cumplimiento de normas escritas, sino de la 

confianza depositada en la personalidad, el liderazgo o la capacidad de influencia de quien 

dirige la organización. Líderes políticos, militares, religiosos y revolucionarios han 

ejercido históricamente este tipo de autoridad, movilizando voluntades mediante su 

capacidad de persuasión y reconocimiento social. Sin embargo, Weber advertía que las 

organizaciones sustentadas exclusivamente en el carisma presentan un elevado grado de 

inestabilidad, pues su funcionamiento depende de características personales difíciles de 

institucionalizar y transmitir a futuras generaciones. 

Frente a estas formas tradicionales de ejercer el poder, Weber identifica la 

autoridad racional-legal como la base organizacional de las sociedades modernas. En 

este modelo, la legitimidad ya no reside en la persona ni en la tradición, sino en el sistema 

de normas que regula el funcionamiento de la organización. Los individuos obedecen 

porque reconocen la validez del orden jurídico y aceptan que quienes ocupan 

determinados cargos poseen competencias legalmente establecidas para adoptar 

decisiones dentro de los límites definidos por la ley (Azuero-Rodríguez, 2020). 

Este cambio representa una transformación trascendental en la historia de la 

administración pública. La autoridad deja de ser patrimonio de individuos específicos 

para convertirse en un atributo institucional. El funcionario no ejerce poder por sus 

cualidades personales, sino porque el cargo que ocupa le confiere determinadas 

competencias dentro de un marco normativo previamente establecido. De igual manera, 

una vez que abandona la institución, dicha autoridad desaparece con él y permanece 

vinculada exclusivamente al puesto que será ocupado por otro servidor público. Esta 

separación entre la persona y el cargo constituye uno de los principios esenciales del 

Estado moderno y uno de los mayores aportes de la teoría burocrática. 

La autoridad racional-legal también fortalece la seguridad jurídica al establecer 

límites objetivos para el ejercicio del poder. Ningún funcionario puede actuar 
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legítimamente fuera de las competencias asignadas por la ley, ni puede modificar 

arbitrariamente procedimientos diseñados para proteger el interés público. Las decisiones 

administrativas deben sustentarse en disposiciones normativas previamente conocidas 

por la ciudadanía, garantizando así transparencia, previsibilidad e igualdad en la 

actuación estatal (Cejudo, 2020). 

Este principio adquiere especial relevancia dentro de la administración pública, 

donde la confianza de los ciudadanos depende en gran medida de la percepción de 

imparcialidad institucional. Cuando las decisiones administrativas responden a criterios 

personales, intereses particulares o influencias políticas, la legitimidad del Estado se 

debilita y aumenta la percepción de arbitrariedad. En cambio, cuando la actuación de los 

servidores públicos se encuentra claramente delimitada por normas objetivas, la 

ciudadanía puede prever razonablemente la respuesta de la administración ante 

situaciones similares, fortaleciendo la confianza en las instituciones. 

No obstante, Weber era consciente de que la racionalidad legal no elimina 

completamente la discrecionalidad administrativa. Las normas generales deben aplicarse 

a situaciones concretas que, en muchas ocasiones, presentan circunstancias particulares 

difíciles de prever por el legislador. En consecuencia, la burocracia requiere servidores 

públicos técnicamente preparados, capaces de interpretar correctamente el marco jurídico 

sin apartarse de los principios que sustentan la legalidad administrativa. De allí la estrecha 

relación existente entre autoridad racional-legal y profesionalización del servicio civil. 

La literatura contemporánea continúa reconociendo la autoridad racional-legal 

como el fundamento indispensable de la administración pública. Andrade et al. (2024) 

sostienen que incluso las organizaciones más innovadoras mantienen sistemas jerárquicos 

y competencias jurídicas claramente definidas, ya que la transformación digital, la gestión 

por resultados y las nuevas formas de gobernanza requieren igualmente reglas que 

delimiten responsabilidades y garanticen la rendición de cuentas. Del mismo modo, 

Martínez Rodero y Anta Félez (2024) señalan que las reformas administrativas más 

exitosas no eliminan la autoridad racional-legal, sino que la complementan con 

mecanismos de coordinación más flexibles y orientados a la innovación. 
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Sin embargo, precisamente la fortaleza de este principio puede convertirse en una 

de sus principales limitaciones cuando la aplicación estricta de las normas termina 

privilegiando el cumplimiento formal por encima de los objetivos institucionales. En 

numerosas organizaciones públicas, la preocupación por evitar errores administrativos 

conduce a una excesiva producción de reglamentos, autorizaciones y controles que 

ralentizan significativamente la toma de decisiones. La autoridad racional-legal deja 

entonces de facilitar la coordinación organizacional y comienza a generar rigidez 

estructural, fenómeno que constituye uno de los principales desafíos de la administración 

pública contemporánea. 

Por ello, comprender la autoridad racional-legal implica reconocer su doble 

naturaleza. Por un lado, constituye el fundamento que garantiza la legalidad, la 

imparcialidad y la continuidad institucional. Por otro, exige un equilibrio permanente 

entre control administrativo y capacidad de adaptación organizacional. Solo mediante esa 

combinación resulta posible construir instituciones que, además de respetar el orden 

jurídico, respondan con eficacia a las demandas crecientes de una sociedad cada vez más 

dinámica y compleja. 

El análisis de este principio permite comprender que la burocracia propuesta por 

Weber nunca tuvo como finalidad multiplicar procedimientos o incrementar 

innecesariamente los niveles de control. Su propósito consistía en asegurar que el 

ejercicio del poder público estuviera sometido a reglas objetivas y orientado al interés 

general. Sobre esta base se articulan los demás componentes de la teoría burocrática, entre 

los cuales destacan la división racional del trabajo, la jerarquía administrativa y la 

especialización funcional, aspectos que serán desarrollados en el siguiente apartado. 

Uno de los pilares más importantes de la teoría burocrática de Max Weber es el 

principio de la división racional del trabajo, concebido como el mecanismo mediante 

el cual las organizaciones públicas logran coordinar actividades complejas de forma 

eficiente, ordenada y previsible. Para Weber, el crecimiento del Estado moderno hacía 

imposible que una sola persona o una única dependencia concentraran todas las funciones 

administrativas. La complejidad creciente de los asuntos públicos exigía distribuir 

responsabilidades entre distintas unidades especializadas, cada una con competencias 

claramente delimitadas y orientadas al cumplimiento de objetivos específicos. 
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Este principio encuentra sus antecedentes en la teoría clásica de la organización y 

en los estudios sobre especialización desarrollados durante la Revolución Industrial. Sin 

embargo, Weber trasciende la simple división de tareas propia de las organizaciones 

productivas al incorporar una dimensión jurídica y administrativa. En el modelo 

burocrático, la distribución del trabajo no responde únicamente a criterios de eficiencia 

operativa, sino también a la necesidad de garantizar legalidad, responsabilidad y control 

en el ejercicio de la función pública. Cada cargo posee competencias definidas por 

normas, reglamentos y manuales de organización, evitando superposiciones de funciones 

y reduciendo la incertidumbre en la toma de decisiones (Azuero-Rodríguez, 2020). 

La especialización funcional implica que cada servidor público desarrolla 

actividades acordes con su formación técnica, experiencia y responsabilidades 

institucionales. De esta manera, el conocimiento organizacional deja de depender 

exclusivamente de individuos aislados y pasa a incorporarse dentro de la estructura 

permanente de la institución. La organización aprende, acumula experiencia y desarrolla 

capacidades colectivas que permanecen incluso cuando cambian sus funcionarios. Esta 

característica constituye uno de los factores que explican la estabilidad de las 

administraciones públicas frente a las constantes transformaciones políticas. 

Desde la perspectiva de Weber, la especialización incrementa significativamente 

la eficiencia administrativa porque permite que cada funcionario concentre esfuerzos en 

un conjunto delimitado de actividades, reduciendo tiempos de aprendizaje, minimizando 

errores y favoreciendo la adquisición progresiva de conocimientos técnicos. Cuanto 

mayor es el dominio que posee un servidor público sobre las funciones asignadas a su 

cargo, mayores son las posibilidades de ejecutar procesos con precisión, uniformidad y 

calidad. Esta lógica continúa siendo uno de los fundamentos sobre los cuales se 

estructuran actualmente los sistemas de carrera administrativa y profesionalización del 

servicio civil (Martins et al., 2023). 

En las organizaciones públicas contemporáneas, la división racional del trabajo se 

materializa mediante instrumentos de gestión institucional como los reglamentos de 

organización y funciones, los manuales de perfiles de puestos, los cuadros de asignación 

de personal, los mapas de procesos y las matrices de responsabilidades. Estos documentos 

delimitan las competencias de cada unidad administrativa y establecen los mecanismos 
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de coordinación necesarios para evitar conflictos de autoridad o duplicidad de funciones. 

Gracias a esta estructura resulta posible identificar con claridad quién debe ejecutar cada 

actividad, quién supervisa su cumplimiento y quién responde por los resultados 

obtenidos. 

La delimitación de competencias también fortalece la responsabilidad 

administrativa. Cuando las funciones se encuentran claramente definidas, resulta más 

sencillo evaluar el desempeño institucional, identificar incumplimientos y exigir la 

correspondiente rendición de cuentas. Por el contrario, cuando las responsabilidades son 

ambiguas o se superponen entre varias dependencias, aumenta la posibilidad de generar 

vacíos de gestión, retrasos en la toma de decisiones y conflictos organizacionales que 

afectan directamente la eficiencia institucional (Andrade et al., 2024). 

No obstante, Weber comprendía que la especialización no debía interpretarse 

como aislamiento organizacional. Una administración pública eficiente requiere que las 

diferentes unidades trabajen de manera articulada, compartiendo información y 

coordinando decisiones para alcanzar objetivos comunes. La división racional del trabajo 

supone diferenciación funcional, pero también integración institucional. La 

especialización únicamente produce resultados positivos cuando existe coordinación 

entre las distintas áreas que conforman la organización. 

Precisamente en este punto surgen algunas de las principales dificultades 

observadas en numerosas instituciones públicas contemporáneas. La excesiva 

fragmentación administrativa puede generar compartimentos organizacionales donde 

cada dependencia concentra esfuerzos exclusivamente en sus propias funciones, 

perdiendo de vista los objetivos generales de la institución. Como consecuencia, aparecen 

problemas de comunicación, duplicidad documental, retrasos en los procedimientos y 

dificultades para coordinar acciones entre diferentes áreas administrativas. La 

organización deja entonces de comportarse como un sistema integrado para convertirse 

en un conjunto de unidades relativamente independientes. 

La literatura reciente identifica este fenómeno como uno de los principales 

desafíos derivados de la especialización burocrática. Martínez Rodero y Anta Félez 

(2024) sostienen que muchas organizaciones públicas presentan elevados niveles de 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 35 

segmentación funcional que dificultan la innovación y reducen la capacidad de respuesta 

institucional. Del mismo modo, Rendón (2021) señala que la proliferación de unidades 

administrativas y procedimientos especializados puede incrementar la carga burocrática 

cuando no existen mecanismos efectivos de coordinación horizontal entre las distintas 

áreas de la organización. 

En el ámbito municipal, esta situación resulta particularmente evidente. Una 

solicitud presentada por un ciudadano puede requerir la participación sucesiva de oficinas 

de trámite documentario, asesoría jurídica, planificación, presupuesto, infraestructura, 

desarrollo urbano y gerencia municipal antes de obtener una resolución definitiva. 

Aunque cada dependencia cumple funciones técnicamente justificadas, la ausencia de 

mecanismos ágiles de coordinación puede prolongar innecesariamente los tiempos de 

atención y generar una percepción ciudadana de ineficiencia administrativa. El problema 

no reside en la existencia de áreas especializadas, sino en la dificultad para integrarlas 

dentro de procesos organizacionales orientados al servicio público. 

Diversas investigaciones desarrolladas en gobiernos locales peruanos evidencian 

que la fragmentación administrativa constituye uno de los factores que más afectan la 

eficiencia institucional. Castillo (2024) y Atahuman (2024) identifican que la 

superposición de funciones, la escasa coordinación interdepartamental y la excesiva 

dependencia de trámites secuenciales generan demoras significativas en la prestación de 

servicios municipales. Estos hallazgos confirman que la división racional del trabajo 

produce resultados positivos únicamente cuando se acompaña de mecanismos adecuados 

de integración organizacional. 

La transformación digital impulsada durante los últimos años ha buscado 

precisamente superar estas limitaciones mediante la interoperabilidad de sistemas de 

información, la automatización de procesos y el intercambio electrónico de datos entre 

diferentes unidades administrativas. Sin embargo, la incorporación de herramientas 

tecnológicas no elimina la necesidad de una adecuada distribución de funciones; por el 

contrario, exige redefinir responsabilidades y fortalecer la coordinación institucional para 

aprovechar plenamente las ventajas de la digitalización. La tecnología mejora los 

procesos, pero no sustituye la lógica organizacional sobre la cual estos se sustentan. 
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En consecuencia, la división racional del trabajo continúa representando uno de 

los fundamentos esenciales de la teoría burocrática de Weber. Su finalidad consiste en 

distribuir competencias de manera técnica, fortalecer la profesionalización del servicio 

público y garantizar la responsabilidad administrativa. No obstante, la experiencia 

contemporánea demuestra que la especialización, por sí sola, no asegura eficiencia 

institucional. Cuando las funciones especializadas carecen de coordinación efectiva, la 

organización puede experimentar elevados niveles de fragmentación, lentitud y pérdida 

de capacidad de respuesta. 

Por ello, la verdadera fortaleza del modelo burocrático no reside únicamente en 

dividir adecuadamente el trabajo, sino en lograr que todas las unidades administrativas 

funcionen como partes articuladas de un mismo sistema institucional. Este principio 

encuentra su complemento natural en la jerarquía administrativa, mecanismo diseñado 

por Weber para coordinar las diferentes áreas de la organización, establecer relaciones de 

autoridad y asegurar que las decisiones adoptadas en cada nivel respondan a objetivos 

institucionales comunes. Sobre este fundamento se desarrolla el siguiente principio de la 

teoría burocrática. 

Dentro del modelo burocrático propuesto por Max Weber, la jerarquía 

administrativa constituye el mecanismo que permite integrar y coordinar las diferentes 

unidades especializadas que conforman una organización pública. Si la división racional 

del trabajo distribuye las responsabilidades entre diversas áreas funcionales, la jerarquía 

establece las relaciones de autoridad necesarias para asegurar que todas ellas actúen de 

manera articulada hacia el cumplimiento de los objetivos institucionales. En 

consecuencia, ambos principios son complementarios: la especialización organiza las 

funciones, mientras que la jerarquía garantiza su coordinación. 

Weber concebía la organización burocrática como una estructura piramidal donde 

cada cargo ocupa una posición claramente definida dentro de una cadena de autoridad. 

En este sistema, cada servidor público conoce con precisión quién supervisa su trabajo, a 

quién debe rendir cuentas y cuáles son los límites de sus competencias. Paralelamente, 

cada nivel jerárquico asume la responsabilidad de dirigir, coordinar y controlar las 

actividades desarrolladas por los niveles inferiores, asegurando que las decisiones 
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adoptadas respondan a los objetivos generales de la institución (Azuero-Rodríguez, 

2020). 

La existencia de una cadena jerárquica cumple múltiples funciones dentro de la 

administración pública. En primer lugar, permite distribuir el poder de decisión de manera 

ordenada, evitando conflictos derivados de la superposición de competencias. Cuando las 

relaciones de autoridad se encuentran claramente definidas, disminuye la incertidumbre 

organizacional y se facilita la coordinación entre las distintas unidades administrativas. 

Cada funcionario conoce el alcance de sus atribuciones y comprende los procedimientos 

que deben seguirse para adoptar decisiones dentro del marco de sus responsabilidades. 

En segundo lugar, la jerarquía fortalece los mecanismos de supervisión y control. 

Toda decisión administrativa puede ser revisada por un nivel superior, garantizando que 

las actuaciones de los servidores públicos se ajusten a la normativa vigente y a los 

objetivos institucionales. Este sistema permite corregir errores, uniformizar criterios de 

actuación y reducir el riesgo de arbitrariedad en el ejercicio de la función pública. Desde 

la perspectiva de Weber, el control jerárquico constituye una garantía para la ciudadanía, 

ya que contribuye a asegurar que las decisiones estatales respondan al interés general y 

no exclusivamente a criterios individuales (Cejudo, 2020). 

Otro aspecto fundamental de la jerarquía administrativa es la rendición de 

cuentas. La delimitación clara de niveles de autoridad permite identificar con precisión 

quién es responsable de cada decisión adoptada dentro de la organización. Esta 

trazabilidad administrativa facilita la evaluación del desempeño institucional y fortalece 

la responsabilidad funcional de los servidores públicos. En ausencia de una estructura 

jerárquica definida, resultaría considerablemente más difícil determinar 

responsabilidades frente a errores administrativos, incumplimientos normativos o 

deficiencias en la prestación de los servicios públicos. 

La organización jerárquica también favorece la estabilidad institucional. Al 

establecer procedimientos formales para la adopción de decisiones, reduce la dependencia 

de liderazgos individuales y fortalece la continuidad administrativa. Las políticas 

institucionales no dependen exclusivamente de la voluntad de un funcionario 

determinado, sino que forman parte de una estructura organizacional capaz de mantenerse 
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operativa aun cuando cambien las autoridades. Este principio resulta especialmente 

relevante en las administraciones públicas democráticas, donde la alternancia política 

constituye una característica inherente del sistema de gobierno. 

Sin embargo, Weber no concebía la jerarquía como un mecanismo destinado 

únicamente al ejercicio del control. Su finalidad principal consistía en garantizar la 

coordinación entre unidades altamente especializadas. En organizaciones complejas, 

donde participan numerosas áreas técnicas con funciones diferenciadas, resulta 

indispensable contar con niveles de dirección que integren esfuerzos, resuelvan conflictos 

de competencias y orienten la actuación institucional hacia metas comunes. La jerarquía 

permite precisamente articular esas capacidades especializadas dentro de un sistema 

organizacional coherente. 

No obstante, uno de los principales debates contemporáneos gira en torno a los 

efectos que puede producir una excesiva verticalidad organizacional. Cuando todas las 

decisiones deben ascender sucesivamente por múltiples niveles jerárquicos antes de ser 

aprobadas, los tiempos de respuesta se incrementan considerablemente y disminuye la 

capacidad institucional para reaccionar frente a problemas emergentes. En estos casos, la 

cadena de autoridad deja de facilitar la coordinación y comienza a convertirse en un 

obstáculo para la eficiencia administrativa. 

La literatura reciente identifica este fenómeno como uno de los principales 

desafíos de las organizaciones burocráticas contemporáneas. Martínez Rodero y Anta 

Félez (2024) señalan que las estructuras excesivamente verticales limitan la innovación, 

reducen la autonomía técnica de los funcionarios y dificultan la adaptación institucional 

frente a entornos cambiantes. De igual manera, Andrade et al. (2024) advierten que la 

concentración excesiva de decisiones en los niveles superiores puede generar cuellos de 

botella administrativos, ralentizando procesos que podrían resolverse eficazmente en 

instancias operativas. 

En los gobiernos locales, estas limitaciones suelen manifestarse con especial 

intensidad. Es frecuente que decisiones de carácter técnico deban recorrer sucesivamente 

diferentes niveles administrativos antes de obtener autorización definitiva, aun cuando las 

unidades responsables cuenten con la capacidad profesional necesaria para resolverlas. 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 39 

Como consecuencia, procedimientos relativamente simples pueden experimentar retrasos 

significativos debido a la acumulación de revisiones, visaciones y autorizaciones 

formales. Esta situación incrementa la carga administrativa tanto para los funcionarios 

como para los ciudadanos, afectando directamente la percepción de eficiencia 

institucional. 

Diversos estudios realizados en municipalidades latinoamericanas muestran que 

la excesiva centralización de decisiones constituye uno de los factores que más inciden 

en la lentitud administrativa. Rendón (2021) sostiene que muchas reformas orientadas al 

fortalecimiento del control institucional terminaron ampliando innecesariamente los 

niveles de autorización, generando estructuras jerárquicas poco flexibles y escasamente 

adaptables a las necesidades actuales de gestión pública. Hallazgos similares reportan 

Castillo (2024) y Atahuman (2024) en investigaciones desarrolladas en gobiernos locales 

peruanos, donde la concentración de competencias decisorias en altos niveles directivos 

afecta negativamente la oportunidad en la prestación de servicios municipales. 

Precisamente por ello, las reformas contemporáneas de administración pública no 

buscan eliminar la jerarquía, sino rediseñar su funcionamiento. Modelos como la gestión 

por procesos, el liderazgo distribuido, la descentralización funcional y el gobierno digital 

promueven la delegación responsable de competencias, fortaleciendo la autonomía 

técnica de las unidades operativas sin debilitar los mecanismos de supervisión 

institucional. La finalidad consiste en conservar la claridad de la cadena de autoridad 

propuesta por Weber, pero reduciendo los niveles innecesarios de intervención que 

ralentizan la toma de decisiones. 

Este equilibrio resulta especialmente importante en organizaciones públicas 

sometidas a contextos dinámicos y demandas ciudadanas crecientes. Una jerarquía 

demasiado rígida puede comprometer la capacidad institucional para responder con 

rapidez a problemas complejos; una jerarquía insuficientemente estructurada, por el 

contrario, puede generar descoordinación, duplicidad de funciones y pérdida de control 

administrativo. La eficiencia organizacional depende, por tanto, de encontrar un punto de 

equilibrio entre autoridad, coordinación y autonomía funcional. 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 40 

En consecuencia, la jerarquía administrativa continúa siendo uno de los 

fundamentos esenciales de la teoría burocrática de Max Weber. Su objetivo no consiste 

únicamente en organizar relaciones de subordinación, sino en garantizar la coordinación 

institucional, fortalecer la responsabilidad administrativa y asegurar que las decisiones 

públicas se adopten dentro de un marco de legalidad y control. No obstante, la experiencia 

contemporánea demuestra que este principio requiere complementarse con mecanismos 

que favorezcan la descentralización operativa, la innovación y la agilidad institucional, 

evitando que la estructura jerárquica se transforme en una fuente permanente de rigidez 

organizacional. 

Sobre esta base se desarrolla otro de los componentes centrales del modelo 

burocrático: la formalización mediante normas y procedimientos escritos, elemento 

que proporciona estabilidad, uniformidad y seguridad jurídica al funcionamiento de la 

administración pública y que será analizado en el siguiente apartado. 

Uno de los rasgos distintivos del modelo burocrático de Max Weber es la 

formalización de la organización mediante normas, reglamentos y procedimientos 

escritos. Este principio constituye el soporte jurídico y administrativo sobre el cual 

descansa el funcionamiento de la burocracia moderna, ya que permite que las decisiones 

institucionales no dependan de la voluntad individual de los funcionarios, sino de criterios 

previamente establecidos y conocidos por todos los integrantes de la organización. 

Para Weber, ninguna administración pública podía garantizar estabilidad y 

legitimidad si sus actuaciones variaban según las preferencias personales de quienes 

ejercían temporalmente un cargo. La seguridad jurídica exigía que cada procedimiento 

estuviera regulado por disposiciones claras que establecieran qué debía hacerse, quién era 

responsable de hacerlo, en qué plazo debía ejecutarse y bajo qué condiciones podía 

adoptarse una decisión. De esta manera, la norma escrita se convertía en el principal 

mecanismo para asegurar uniformidad, objetividad y continuidad en la actuación 

administrativa (Azuero-Rodríguez, 2020). 

La formalización responde, por tanto, a una lógica profundamente racional. Al 

documentar procedimientos, competencias y responsabilidades, la organización reduce la 

incertidumbre que normalmente acompaña a las actividades complejas. Los funcionarios 
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conocen con precisión cómo deben desarrollar sus funciones, mientras que los ciudadanos 

pueden prever razonablemente la actuación de la administración frente a situaciones 

similares. Esta previsibilidad constituye uno de los pilares fundamentales del Estado de 

derecho y fortalece la confianza pública en las instituciones. 

En la administración pública contemporánea, este principio se expresa mediante 

una amplia diversidad de instrumentos normativos y de gestión. Constituciones, leyes, 

reglamentos, decretos, directivas, manuales de organización y funciones, manuales de 

procedimientos administrativos, protocolos de actuación, lineamientos técnicos y 

documentos de gestión conforman el entramado normativo que orienta el desempeño 

cotidiano de las entidades públicas. Cada uno de estos instrumentos busca garantizar que 

las actuaciones institucionales respondan a criterios objetivos y no a decisiones arbitrarias 

o discrecionales. 

Desde la perspectiva organizacional, la formalización también facilita la 

transmisión del conocimiento institucional. Las organizaciones públicas suelen 

experimentar cambios permanentes de autoridades y rotación de personal; sin embargo, 

los procedimientos escritos permiten conservar la memoria organizacional y asegurar la 

continuidad de las actividades independientemente de quién ocupe temporalmente un 

determinado cargo. La institución aprende, documenta sus procesos y preserva ese 

conocimiento para las generaciones futuras de servidores públicos. Este mecanismo 

explica, en buena medida, la capacidad de permanencia que caracteriza a las 

organizaciones estatales. 

Otro beneficio importante de la formalización consiste en fortalecer la 

transparencia administrativa. Cuando las reglas de actuación son públicas y accesibles, 

disminuyen considerablemente los espacios para decisiones discrecionales o prácticas de 

corrupción. Tanto los funcionarios como los ciudadanos conocen los requisitos, etapas y 

criterios aplicables a cada procedimiento, facilitando el control interno, la supervisión 

administrativa y la fiscalización por parte de los órganos competentes. En este sentido, la 

documentación escrita constituye un instrumento de protección tanto para la 

administración como para los administrados (Cejudo, 2020). 
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Asimismo, la existencia de procedimientos formalizados favorece la 

estandarización de la calidad del servicio público. Al establecer criterios homogéneos de 

actuación, la organización procura que todos los ciudadanos reciban un tratamiento 

equivalente frente a situaciones similares. La igualdad ante la administración pública no 

depende únicamente de principios constitucionales; requiere también procesos 

administrativos suficientemente estandarizados que reduzcan diferencias injustificadas 

entre decisiones adoptadas por distintos funcionarios o dependencias. 

No obstante, uno de los principales debates contemporáneos gira en torno a los 

efectos que puede producir una formalización excesiva. Si bien Weber concebía las 

normas como instrumentos destinados a facilitar la coordinación organizacional, en 

numerosas instituciones públicas la acumulación progresiva de reglamentos, directivas y 

procedimientos ha terminado generando estructuras administrativas altamente complejas. 

Cada nuevo problema suele resolverse mediante la creación de una nueva disposición 

normativa, produciendo un crecimiento constante del aparato regulatorio que dificulta la 

agilidad institucional. 

Este fenómeno ha sido ampliamente estudiado por la literatura especializada bajo 

el concepto de hiperformalización o sobrerregulación administrativa. Andrade et al. 

(2024) sostienen que muchas organizaciones públicas han incrementado progresivamente 

sus mecanismos de control sin revisar la utilidad real de cada procedimiento incorporado. 

Como consecuencia, actividades que originalmente requerían pocas etapas terminan 

convirtiéndose en procesos largos, fragmentados y con múltiples niveles de validación 

documental. 

Martínez Rodero y Anta Félez (2024) advierten que la eficacia de la burocracia 

no depende de la cantidad de normas existentes, sino de la capacidad de estas para facilitar 

el cumplimiento de los objetivos institucionales. Una organización excesivamente 

reglamentada puede dedicar gran parte de sus recursos al cumplimiento formal de 

procedimientos internos, reduciendo el tiempo disponible para atender las necesidades 

reales de los ciudadanos. En estos casos, la norma deja de ser un medio para garantizar 

una gestión eficiente y se transforma en un fin en sí misma. 
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La administración pública latinoamericana ofrece numerosos ejemplos de esta 

situación. En diversos países, la preocupación por fortalecer la transparencia y prevenir 

actos de corrupción ha impulsado la incorporación de nuevos controles administrativos 

que, si bien persiguen objetivos legítimos, también han incrementado significativamente 

la carga procedimental de las instituciones. El resultado ha sido la coexistencia de 

múltiples autorizaciones, informes técnicos, revisiones legales y validaciones sucesivas 

que prolongan innecesariamente los tiempos de respuesta administrativa (Rendón, 2021). 

En el caso peruano, esta realidad se manifiesta especialmente en los gobiernos 

locales. La tramitación de licencias, autorizaciones, proyectos de inversión o 

procedimientos administrativos suele involucrar una extensa cadena documental donde 

intervienen diversas unidades técnicas y administrativas. Aunque cada etapa responde a 

una finalidad normativa específica, la ausencia de una revisión integral de los procesos 

puede generar duplicidad de requisitos, reiteración de controles y retrasos que afectan 

tanto la eficiencia institucional como la satisfacción de los ciudadanos (Castillo, 2024; 

Atahuman, 2024). 

Frente a estas limitaciones, las reformas recientes de modernización del Estado 

han promovido estrategias orientadas a la simplificación administrativa y al rediseño de 

procesos. La digitalización documental, el expediente electrónico, la interoperabilidad 

entre entidades públicas y la automatización de procedimientos buscan reducir cargas 

administrativas innecesarias sin comprometer la legalidad de las actuaciones 

institucionales. Estas iniciativas no cuestionan el principio de formalización propuesto 

por Weber; por el contrario, procuran preservar su esencia racional eliminando aquellos 

elementos que, con el paso del tiempo, dejaron de aportar valor a la gestión pública. 

Desde esta perspectiva, la formalización debe entenderse como un instrumento 

dinámico y no como un conjunto inmutable de reglas. Las normas administrativas 

requieren procesos permanentes de evaluación y actualización que permitan adaptarlas a 

nuevas realidades sociales, tecnológicas e institucionales. Una burocracia moderna no se 

caracteriza por acumular procedimientos, sino por mantener únicamente aquellos que 

resultan indispensables para garantizar legalidad, transparencia y eficiencia. 
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En consecuencia, la formalización mediante normas y procedimientos escritos 

continúa siendo uno de los fundamentos esenciales de la teoría burocrática de Max 

Weber. Gracias a ella es posible asegurar continuidad institucional, seguridad jurídica, 

igualdad de trato y control administrativo. Sin embargo, la experiencia contemporánea 

demuestra que la eficacia de este principio depende de la capacidad de las organizaciones 

para evitar la sobrerregulación y revisar críticamente aquellos procedimientos que ya no 

contribuyen al logro de los objetivos públicos. El equilibrio entre regulación y flexibilidad 

constituye, por tanto, uno de los principales desafíos de la administración pública 

moderna. 

Este análisis conduce naturalmente al siguiente componente del modelo 

burocrático: la impersonalidad en el ejercicio de la función pública, principio que 

busca garantizar que las decisiones administrativas se adopten sobre la base de criterios 

objetivos y jurídicos, dejando de lado intereses personales, presiones políticas o 

preferencias individuales. 

Entre los principios fundamentales de la teoría burocrática de Max Weber, la 

impersonalidad ocupa un lugar central por constituir el mecanismo que garantiza la 

objetividad en la actuación administrativa. Desde la perspectiva weberiana, el ejercicio 

de la función pública no debe estar condicionado por simpatías personales, intereses 

particulares, presiones políticas o vínculos familiares, sino exclusivamente por el 

cumplimiento de la ley y la protección del interés general. La impersonalidad representa, 

por tanto, una condición indispensable para asegurar la igualdad de los ciudadanos frente 

a la administración pública y preservar la legitimidad del Estado. 

Antes del surgimiento del modelo burocrático moderno, era frecuente que las 

decisiones administrativas respondieran a relaciones personales entre gobernantes y 

administrados. El acceso a beneficios públicos, la asignación de cargos, la resolución de 

conflictos e incluso la aplicación de la ley podían variar dependiendo del nivel de cercanía 

con quienes ejercían el poder. Estas prácticas favorecían el clientelismo, el nepotismo y 

diversas formas de arbitrariedad que debilitaban la confianza en las instituciones y 

comprometían la imparcialidad de la administración. 
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Frente a esta realidad, Weber propuso un modelo donde las decisiones dejaran de 

depender de las personas para sustentarse en normas objetivas y procedimientos 

previamente establecidos. La autoridad del funcionario no proviene de su condición 

personal, sino del cargo que ocupa dentro de la organización. Del mismo modo, el 

ciudadano no recibe un trato diferenciado por su posición económica, influencia política 

o relaciones personales, sino porque cumple —o no— las condiciones previstas por el 

ordenamiento jurídico. Esta transformación constituye uno de los mayores avances del 

Estado moderno, ya que desplaza el eje de la administración desde la voluntad individual 

hacia la aplicación objetiva de la ley (Azuero-Rodríguez, 2020). 

La impersonalidad no implica desinterés por las personas ni ausencia de 

sensibilidad frente a las necesidades sociales. Con frecuencia este principio ha sido 

interpretado erróneamente como sinónimo de frialdad administrativa o de trato 

deshumanizado hacia los ciudadanos. Sin embargo, el propósito de Weber era 

precisamente el contrario. Al impedir que las decisiones dependieran de afinidades 

personales, buscaba garantizar que todas las personas fueran tratadas bajo los mismos 

criterios jurídicos, fortaleciendo el principio de igualdad ante la administración pública. 

Desde esta perspectiva, la impersonalidad constituye una garantía para los propios 

ciudadanos. Cuando las actuaciones administrativas se sustentan en reglas objetivas, 

disminuye considerablemente la posibilidad de favoritismos, discriminaciones o 

decisiones arbitrarias. El administrado puede conocer previamente los requisitos 

aplicables a su procedimiento, prever razonablemente la respuesta institucional y exigir 

que la autoridad actúe conforme al marco normativo vigente. La previsibilidad 

administrativa fortalece así la seguridad jurídica y contribuye a consolidar la confianza 

pública en las instituciones estatales (Cejudo, 2020). 

En el ámbito organizacional, la impersonalidad también favorece la estabilidad 

institucional. Las políticas públicas, los programas gubernamentales y los procedimientos 

administrativos permanecen vigentes más allá de los cambios de autoridades o de 

funcionarios específicos. La organización continúa operando porque sus decisiones 

descansan sobre estructuras normativas permanentes y no sobre preferencias individuales. 

Este principio explica, en gran medida, la capacidad del Estado para mantener la 

continuidad de los servicios públicos incluso durante periodos de transición política. 
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Otro aspecto relevante consiste en que la impersonalidad fortalece la 

profesionalización del servicio civil. Al reducir la influencia de factores subjetivos en la 

toma de decisiones, la organización puede valorar con mayor objetividad el desempeño, 

las competencias técnicas y los resultados obtenidos por sus servidores públicos. La 

evaluación deja de depender de relaciones personales y se orienta hacia criterios 

verificables relacionados con el cumplimiento de funciones institucionales, favoreciendo 

la consolidación de sistemas meritocráticos. 

No obstante, la aplicación de este principio también ha sido objeto de importantes 

debates dentro de la administración pública contemporánea. Diversos autores sostienen 

que una interpretación excesivamente rígida de la impersonalidad puede conducir a 

procesos administrativos excesivamente mecanizados, donde el cumplimiento formal de 

procedimientos termina desplazando la atención de las necesidades reales de los 

ciudadanos. Cuando los funcionarios aplican normas sin considerar el contexto específico 

de cada situación, la administración corre el riesgo de convertirse en una estructura 

distante, poco flexible y escasamente orientada al servicio público. 

Esta crítica no cuestiona el principio formulado por Weber, sino determinadas 

formas de implementarlo. Andrade et al. (2024) sostienen que la impersonalidad debe 

coexistir con una gestión pública centrada en el ciudadano, donde la igualdad jurídica sea 

compatible con la calidad de la atención y la búsqueda de soluciones efectivas a los 

problemas públicos. Del mismo modo, Martínez Rodero y Anta Félez (2024) destacan 

que las organizaciones modernas requieren combinar objetividad administrativa con 

capacidades de comunicación, innovación y orientación al usuario, evitando que la 

aplicación de procedimientos se convierta en un obstáculo para la generación de valor 

público. 

En América Latina, este desafío adquiere características particulares debido a la 

persistencia de prácticas clientelares en algunos espacios de la administración pública. 

Diversas investigaciones evidencian que el acceso a determinados beneficios o servicios 

continúa condicionado, en ciertos contextos, por relaciones políticas, recomendaciones 

personales o influencias externas, debilitando los principios de igualdad e imparcialidad 

que sustentan el modelo burocrático (Rendón, 2021). Estas situaciones no representan 
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una consecuencia de la teoría burocrática, sino precisamente una manifestación de su 

incumplimiento. 

En el caso peruano, las reformas orientadas al fortalecimiento del servicio civil, 

los sistemas de transparencia, la digitalización de procedimientos y la estandarización de 

trámites buscan reducir progresivamente los espacios para la discrecionalidad 

administrativa. La implementación de plataformas digitales, expedientes electrónicos y 

sistemas automatizados de atención contribuye a disminuir la influencia de factores 

subjetivos en la prestación de los servicios públicos, fortaleciendo la objetividad 

institucional y la igualdad de trato entre los ciudadanos (Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

Sin embargo, la incorporación de tecnología tampoco elimina completamente la 

necesidad del juicio profesional de los servidores públicos. Numerosas decisiones 

administrativas requieren interpretar situaciones complejas que no pueden resolverse 

exclusivamente mediante algoritmos o procedimientos automatizados. Por ello, la 

impersonalidad debe entenderse como un principio orientador de la actuación 

administrativa y no como una negación de la capacidad analítica o del criterio técnico de 

quienes ejercen funciones públicas. 

La evolución reciente de la gestión pública ha impulsado una concepción más 

amplia de este principio. Actualmente se reconoce que la verdadera imparcialidad no 

consiste únicamente en aplicar normas de manera uniforme, sino también en garantizar 

que todos los ciudadanos tengan igualdad real de oportunidades para acceder a los 

servicios públicos. Esta visión incorpora elementos de accesibilidad, inclusión, atención 

diferenciada para poblaciones vulnerables y simplificación administrativa, manteniendo 

intacto el compromiso con la objetividad jurídica que inspiró originalmente la teoría de 

Weber. 

En consecuencia, la impersonalidad continúa siendo uno de los fundamentos 

esenciales del modelo burocrático. Gracias a este principio, la administración pública 

puede actuar con objetividad, fortalecer la seguridad jurídica, proteger la igualdad 

ciudadana y reducir los riesgos de arbitrariedad y corrupción. No obstante, la 

administración contemporánea exige interpretar este principio desde una perspectiva más 
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dinámica, donde la aplicación imparcial de la ley sea compatible con una gestión pública 

cercana al ciudadano, eficiente y orientada a resultados. 

El estudio de la impersonalidad conduce naturalmente al análisis de otro de los 

pilares del modelo burocrático: la meritocracia y la profesionalización del servicio 

civil, principios que explican cómo las organizaciones públicas buscan garantizar que el 

ejercicio de la función administrativa sea desempeñado por personas seleccionadas en 

función de sus competencias técnicas y no por criterios de naturaleza política o personal. 

Uno de los aportes más trascendentes de la teoría burocrática de Max Weber fue 

establecer que la eficacia de una organización pública depende, en gran medida, de la 

calidad profesional de las personas que la integran. Para Weber, la administración del 

Estado no podía descansar sobre relaciones personales, favores políticos o privilegios 

heredados, sino sobre la capacidad técnica de servidores públicos seleccionados 

objetivamente para desempeñar funciones especializadas. En consecuencia, la 

meritocracia y la profesionalización del servicio civil constituyen pilares 

indispensables del modelo burocrático moderno. 

La incorporación de este principio representó una ruptura con las formas 

tradicionales de administración que predominaban hasta finales del siglo XIX. En 

numerosos Estados europeos, los cargos públicos eran frecuentemente distribuidos como 

recompensa política, patrimonio familiar o privilegio asociado a determinados grupos 

sociales. La permanencia en la administración dependía más de la cercanía con quienes 

ejercían el poder que de las competencias necesarias para desarrollar funciones técnicas. 

Este modelo generaba inestabilidad institucional, escasa capacidad administrativa y altos 

niveles de corrupción, afectando directamente la legitimidad del aparato estatal. 

Frente a este escenario, Weber propuso que el acceso a la función pública debía 

fundamentarse en criterios objetivos relacionados con la preparación académica, la 

experiencia profesional y la capacidad demostrada para ejercer responsabilidades 

administrativas. La autoridad racional-legal requería funcionarios competentes, capaces 

de interpretar normas, aplicar procedimientos complejos y adoptar decisiones sustentadas 

en conocimientos técnicos antes que en intereses particulares (Azuero-Rodríguez, 2020). 
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La meritocracia constituye, por tanto, el mecanismo mediante el cual la burocracia 

procura asegurar que cada cargo sea ocupado por la persona más idónea para 

desempeñarlo. Su finalidad no consiste únicamente en seleccionar personal calificado, 

sino también en fortalecer la confianza ciudadana en las instituciones públicas. Cuando 

el acceso al servicio civil responde a concursos transparentes, evaluaciones objetivas y 

requisitos previamente establecidos, disminuye la percepción de favoritismo político y se 

fortalece la legitimidad del Estado frente a la sociedad. 

La profesionalización del servicio civil complementa este principio al reconocer 

que la capacidad administrativa no depende exclusivamente del momento del ingreso a la 

institución, sino también del aprendizaje continuo durante toda la trayectoria laboral. 

Weber entendía que las organizaciones públicas administran asuntos cada vez más 

complejos y, por tanto, requieren funcionarios que actualicen permanentemente sus 

conocimientos, desarrollen nuevas competencias y adapten sus capacidades a las 

transformaciones sociales, económicas y tecnológicas. La administración pública deja así 

de ser una actividad ocasional para convertirse en una profesión especializada. 

Este enfoque explica el surgimiento de los sistemas modernos de carrera 

administrativa, diseñados para ofrecer estabilidad laboral, posibilidades de desarrollo 

profesional y mecanismos objetivos de promoción dentro de las instituciones públicas. 

La carrera administrativa persigue un doble propósito. Por un lado, protege a los 

funcionarios competentes frente a cambios políticos que podrían afectar la continuidad 

institucional; por otro, incentiva el desarrollo de capacidades técnicas mediante procesos 

permanentes de capacitación, evaluación y mejora del desempeño. 

Desde la perspectiva organizacional, la profesionalización genera múltiples 

beneficios. Los servidores públicos especializados desarrollan mayor dominio sobre la 

normativa vigente, reducen errores administrativos, incrementan la calidad de las 

decisiones y contribuyen a fortalecer la memoria institucional. La experiencia acumulada 

por funcionarios técnicamente preparados permite que la organización responda con 

mayor eficacia a problemas complejos, disminuyendo la dependencia de asesorías 

externas y favoreciendo la continuidad de las políticas públicas (Martins et al., 2023). 
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Asimismo, la meritocracia fortalece la imparcialidad administrativa. Cuando el 

acceso y la permanencia en los cargos dependen del desempeño profesional y no de 

vínculos personales o intereses partidarios, los funcionarios cuentan con mayores 

condiciones para ejercer sus responsabilidades con independencia técnica. La estabilidad 

derivada de una carrera administrativa reduce presiones políticas y facilita que las 

decisiones se adopten conforme al marco jurídico y al interés público. 

No obstante, la implementación efectiva de este principio enfrenta importantes 

desafíos en numerosos países. Diversos estudios muestran que, pese a los avances 

registrados durante las últimas décadas, persisten prácticas de clientelismo, 

nombramientos discrecionales y alta rotación de funcionarios vinculada a los cambios de 

gobierno. Estas situaciones afectan la continuidad institucional, debilitan la capacidad 

técnica de las organizaciones y dificultan la consolidación de administraciones públicas 

profesionales (Rendón, 2021). 

En América Latina, la construcción de servicios civiles meritocráticos ha sido uno 

de los ejes centrales de las reformas de modernización del Estado. Sin embargo, los 

resultados han sido heterogéneos debido a diferencias institucionales, restricciones 

presupuestarias y culturas organizacionales fuertemente influenciadas por dinámicas 

políticas. En varios países, los avances normativos conviven con prácticas administrativas 

que aún privilegian criterios de confianza política sobre competencias técnicas, limitando 

la consolidación plena del modelo burocrático weberiano. 

En el contexto peruano, la profesionalización del servicio civil ha adquirido 

especial relevancia mediante reformas orientadas a fortalecer la gestión del talento 

humano en el sector público. La creación de mecanismos de evaluación del desempeño, 

concursos públicos de mérito, programas de capacitación y procesos de modernización 

institucional responde precisamente al propósito de construir administraciones más 

técnicas, eficientes y transparentes. No obstante, diversas investigaciones evidencian que 

aún existen desafíos relacionados con la coexistencia de múltiples regímenes laborales, 

la alta rotación de personal y las limitaciones para consolidar una carrera administrativa 

uniforme en todas las entidades públicas (Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 
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La transformación digital también ha modificado el perfil profesional requerido 

por la administración pública contemporánea. Actualmente, además del conocimiento 

jurídico y administrativo tradicional, los servidores públicos necesitan desarrollar 

competencias relacionadas con análisis de datos, gestión por procesos, interoperabilidad 

digital, innovación organizacional, atención ciudadana y gestión del cambio. La 

profesionalización deja de centrarse exclusivamente en aspectos normativos para 

incorporar habilidades que permitan responder eficazmente a entornos dinámicos y 

altamente tecnificados. 

Sin embargo, resulta importante reconocer que la meritocracia no constituye 

únicamente un procedimiento de selección de personal. Se trata de una filosofía de gestión 

que busca construir organizaciones donde el conocimiento, la capacidad técnica y el 

desempeño profesional sean los principales factores que orienten el desarrollo 

institucional. Una burocracia integrada por funcionarios altamente capacitados posee 

mayores posibilidades de innovar, adaptarse a nuevas exigencias y generar servicios 

públicos de calidad, fortaleciendo simultáneamente la legitimidad del Estado y la 

confianza ciudadana. 

La literatura reciente coincide en señalar que los países con mayores niveles de 

desarrollo institucional no son necesariamente aquellos que poseen estructuras 

administrativas más grandes, sino aquellos que cuentan con burocracias altamente 

profesionalizadas. Andrade et al. (2024) destacan que la capacidad técnica del servicio 

civil constituye uno de los principales factores asociados al desempeño organizacional, 

mientras que Martínez Rodero y Anta Félez (2024) sostienen que la profesionalización 

representa una condición indispensable para compatibilizar los principios tradicionales 

de la burocracia con las nuevas demandas de innovación y gestión por resultados. 

En consecuencia, la meritocracia y la profesionalización del servicio civil 

constituyen componentes esenciales del modelo burocrático de Max Weber. Gracias a 

estos principios, la administración pública puede construir capacidades institucionales 

permanentes, garantizar continuidad en la prestación de los servicios y fortalecer la 

objetividad en la toma de decisiones. No obstante, la consolidación de burocracias 

profesionales exige procesos permanentes de capacitación, evaluación, desarrollo de 
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competencias y fortalecimiento de la carrera administrativa, aspectos que continúan 

representando desafíos prioritarios para la modernización del Estado. 

El análisis de estos principios conduce al último componente estructural del 

modelo burocrático weberiano: la carrera administrativa y la estabilidad institucional, 

elementos que permiten comprender cómo las organizaciones públicas preservan el 

conocimiento acumulado, fortalecen la continuidad de sus políticas y consolidan una 

administración profesional capaz de trascender los cambios políticos propios de las 

democracias contemporáneas. 

La teoría burocrática de Max Weber no se limita a explicar cómo deben 

organizarse las instituciones públicas ni cómo deben seleccionarse sus funcionarios. Uno 

de sus aportes más importantes consiste en demostrar que la eficacia del Estado depende 

también de la continuidad de sus capacidades administrativas. Desde esta perspectiva, 

la carrera administrativa constituye el mecanismo mediante el cual la organización 

preserva el conocimiento institucional, fortalece la experiencia profesional de sus 

servidores y garantiza que las políticas públicas puedan mantenerse más allá de los 

cambios de gobierno. 

Weber comprendía que las organizaciones públicas desarrollan conocimientos 

que no pertenecen exclusivamente a los individuos, sino a la propia institución. Cada 

procedimiento perfeccionado, cada experiencia acumulada y cada solución aplicada 

frente a problemas administrativos forman parte de un patrimonio organizacional que se 

construye progresivamente a través del trabajo de generaciones de servidores públicos. 

Si la totalidad del personal cambiara después de cada proceso político, buena parte de ese 

conocimiento desaparecería, obligando a la institución a comenzar nuevamente procesos 

de aprendizaje que ya habían sido superados. 

Precisamente por esta razón, Weber defendía la existencia de un cuerpo 

permanente de funcionarios profesionales cuya permanencia dependiera del mérito y del 

desempeño, y no de la voluntad de las autoridades políticas de turno. La administración 

pública debía conservar una estructura técnica relativamente estable que permitiera 

garantizar continuidad institucional aun cuando los responsables de la conducción política 

fueran reemplazados como consecuencia de los procesos democráticos. Esta 
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diferenciación entre dirección política y administración profesional continúa siendo uno 

de los principios más importantes de la gestión pública contemporánea (Azuero-

Rodríguez, 2020). 

La carrera administrativa constituye el instrumento que hace posible dicha 

estabilidad. A través de ella se establecen mecanismos de ingreso, permanencia, 

promoción y desarrollo profesional sustentados en criterios objetivos de mérito, 

capacitación y evaluación del desempeño. Su finalidad consiste en construir 

organizaciones donde la experiencia acumulada pueda aprovecharse para mejorar 

progresivamente la calidad de la gestión pública, reduciendo la improvisación y 

fortaleciendo la capacidad institucional para responder a problemas complejos. 

Desde una perspectiva organizacional, la estabilidad del servicio civil genera 

importantes beneficios. En primer lugar, favorece la conservación de la memoria 

institucional. Los funcionarios con mayor trayectoria conocen la evolución histórica de 

la organización, identifican fortalezas y debilidades de procesos anteriores y pueden 

transmitir ese conocimiento a las nuevas generaciones de servidores públicos. Este 

aprendizaje acumulativo permite evitar la repetición de errores y facilita la consolidación 

de buenas prácticas administrativas. 

En segundo lugar, la estabilidad laboral fortalece la planificación institucional. 

Las políticas públicas, especialmente aquellas relacionadas con infraestructura, desarrollo 

territorial, educación, salud o modernización administrativa, requieren horizontes de 

ejecución que trascienden los periodos gubernamentales. Una administración integrada 

por funcionarios profesionales puede mantener la continuidad técnica de estos proyectos, 

independientemente de las modificaciones que experimente el liderazgo político. De esta 

manera, la burocracia contribuye a reducir la discontinuidad que frecuentemente 

caracteriza a las administraciones públicas sometidas a cambios permanentes de 

autoridades. 

Otro beneficio relevante consiste en la consolidación de capacidades técnicas 

especializadas. La experiencia adquirida durante años de servicio permite que los 

funcionarios desarrollen competencias difíciles de reemplazar mediante procesos rápidos 

de contratación. El conocimiento profundo de la normativa, de los procedimientos 
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administrativos, de la realidad territorial y de la dinámica institucional constituye un 

activo estratégico para cualquier organización pública. La pérdida constante de personal 

experimentado implica, además del costo económico asociado al reemplazo, una 

disminución significativa de la capacidad organizacional para generar respuestas 

eficientes frente a problemas públicos. 

No obstante, Weber era consciente de que la estabilidad no podía convertirse en 

sinónimo de permanencia incondicional. La carrera administrativa debía sustentarse 

simultáneamente en derechos y responsabilidades. La permanencia del funcionario 

encontraba su justificación en el cumplimiento adecuado de sus funciones, el desarrollo 

permanente de competencias y la observancia de principios éticos propios del servicio 

público. En consecuencia, la estabilidad institucional no excluye mecanismos de 

evaluación del desempeño, supervisión administrativa y responsabilidad disciplinaria; 

por el contrario, los presupone como condiciones indispensables para preservar la 

legitimidad del sistema burocrático. 

Este aspecto adquiere especial relevancia dentro de la administración pública 

contemporánea. Las reformas impulsadas durante las últimas décadas han buscado 

fortalecer la profesionalización del servicio civil incorporando procesos periódicos de 

capacitación, evaluación de competencias, certificación profesional y gestión del 

desempeño. El propósito no consiste únicamente en garantizar estabilidad laboral, sino 

en construir organizaciones que aprendan continuamente y adapten sus capacidades a 

contextos cada vez más dinámicos y complejos (Martins et al., 2023). 

Sin embargo, diversos estudios advierten que la estabilidad administrativa 

también puede generar efectos no deseados cuando no se acompaña de mecanismos 

efectivos de innovación y evaluación. Organizaciones excesivamente rígidas pueden 

desarrollar culturas institucionales resistentes al cambio, donde la permanencia 

prolongada de determinadas prácticas dificulta la incorporación de nuevas metodologías, 

tecnologías o modelos de gestión. La estabilidad deja entonces de constituir una fortaleza 

organizacional para convertirse en un factor que limita la capacidad de adaptación 

institucional (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 
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En América Latina, esta tensión se manifiesta con especial intensidad debido a la 

coexistencia de dos fenómenos aparentemente contradictorios. Por un lado, numerosas 

instituciones experimentan elevada rotación de personal asociada a cambios políticos, 

debilitando la continuidad administrativa. Por otro, determinadas organizaciones 

conservan estructuras altamente estables pero poco dinámicas, donde la resistencia al 

cambio dificulta los procesos de modernización institucional. Ambos extremos afectan 

negativamente la eficiencia administrativa y evidencian la necesidad de construir 

servicios civiles que combinen estabilidad con aprendizaje organizacional permanente. 

En el caso peruano, la consolidación de un servicio civil profesional continúa 

representando uno de los principales desafíos para la modernización del Estado. Las 

reformas impulsadas durante las últimas décadas buscan fortalecer la meritocracia, 

uniformizar criterios de gestión del talento humano y promover la capacitación continua 

de los servidores públicos. Sin embargo, investigaciones recientes muestran que persisten 

importantes diferencias entre entidades públicas respecto de los niveles de 

profesionalización, estabilidad laboral y desarrollo de capacidades técnicas, 

especialmente en gobiernos regionales y municipales (Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

La transformación digital añade una nueva dimensión a este desafío. La rápida 

evolución tecnológica obliga a las instituciones públicas a actualizar permanentemente 

las competencias de sus funcionarios, incorporando conocimientos relacionados con 

inteligencia artificial, análisis de datos, interoperabilidad, automatización de procesos, 

ciberseguridad y atención digital al ciudadano. En consecuencia, la estabilidad 

administrativa únicamente genera ventajas competitivas cuando se acompaña de procesos 

continuos de aprendizaje organizacional y renovación profesional. 

Desde esta perspectiva, la carrera administrativa debe entenderse como un sistema 

dinámico orientado al fortalecimiento permanente del capital humano institucional. Su 

propósito no consiste únicamente en conservar funcionarios experimentados, sino en 

garantizar que esa experiencia evolucione junto con las necesidades del Estado y las 

expectativas de la sociedad. Una burocracia profesional aprende, se adapta, incorpora 

innovación y preserva simultáneamente los principios de legalidad, imparcialidad y 

continuidad que inspiraron originalmente el pensamiento de Weber. 
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En consecuencia, la carrera administrativa representa el elemento que articula 

todos los principios desarrollados anteriormente. La autoridad racional-legal, la división 

del trabajo, la jerarquía administrativa, la formalización de procedimientos, la 

impersonalidad y la meritocracia encuentran en la estabilidad institucional el mecanismo 

que permite proyectar estos principios a lo largo del tiempo. Gracias a ello, la burocracia 

se consolida como una estructura capaz de sostener el funcionamiento del Estado 

moderno más allá de las personas que temporalmente ejercen funciones públicas. 

No obstante, la evolución de las organizaciones durante el siglo XXI demuestra 

que estos fundamentos requieren reinterpretarse frente a nuevos escenarios caracterizados 

por la transformación digital, la innovación pública, la gobernanza colaborativa y una 

ciudadanía cada vez más exigente respecto de la calidad de los servicios públicos. 

Precisamente estas transformaciones dieron origen a nuevas corrientes de administración 

pública que, sin abandonar completamente el legado de Weber, buscaron responder a las 

limitaciones observadas en el modelo burocrático clásico. El análisis de dicha evolución 

constituye el objeto del siguiente apartado. 

1.3 EVOLUCIÓN DE LA BUROCRACIA HACIA LA GESTIÓN 

PÚBLICA CONTEMPORÁNEA 

La teoría burocrática formulada por Max Weber constituye uno de los pilares más 

sólidos sobre los que se edificó la administración pública moderna. Sus principios de 

autoridad racional-legal, división del trabajo, jerarquía administrativa, formalización de 

procedimientos, impersonalidad, meritocracia y profesionalización permitieron construir 

organizaciones capaces de garantizar estabilidad, continuidad y seguridad jurídica en el 

funcionamiento del Estado. Durante gran parte del siglo XX, este modelo representó el 

paradigma dominante para organizar las instituciones públicas alrededor del mundo y 

sentó las bases para la consolidación de administraciones nacionales cada vez más 

complejas. 

Sin embargo, la evolución de las sociedades contemporáneas modificó 

profundamente el entorno en el que operaban las organizaciones públicas. El crecimiento 

acelerado de las ciudades, la expansión de las funciones estatales, la globalización 

económica, el avance tecnológico y el incremento de las expectativas ciudadanas hicieron 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 57 

evidente que la administración burocrática tradicional enfrentaba nuevos desafíos que no 

podían resolverse únicamente mediante la aplicación estricta de sus principios originales. 

La estabilidad administrativa, que durante décadas había sido una de sus principales 

fortalezas, comenzó en algunos contextos a transformarse en una fuente de lentitud 

organizacional, exceso de procedimientos y dificultades para responder con rapidez a 

problemas públicos cada vez más dinámicos. 

Resulta importante señalar que estas críticas no implicaban el fracaso de la teoría 

de Weber. Por el contrario, muchas de las limitaciones observadas derivaban 

precisamente del alejamiento de sus postulados originales o de interpretaciones 

excesivamente rígidas desarrolladas durante décadas de aplicación práctica. En 

numerosos países, la burocracia evolucionó hacia estructuras caracterizadas por la 

acumulación constante de normas, la multiplicación de niveles jerárquicos y el 

incremento progresivo de controles administrativos que terminaron generando 

organizaciones complejas, lentas y poco orientadas a los resultados. 

Esta situación dio origen a un amplio proceso de reflexión dentro de las ciencias 

administrativas. Investigadores, organismos internacionales y gobiernos comenzaron a 

cuestionar la capacidad de los modelos burocráticos tradicionales para enfrentar los 

desafíos derivados de un entorno cada vez más cambiante. La discusión dejó de centrarse 

exclusivamente en la legalidad de los procedimientos para incorporar nuevas 

preocupaciones relacionadas con la eficiencia, la productividad, la calidad de los servicios 

públicos, la satisfacción ciudadana y la generación de valor público (Cejudo, 2020). 

Durante las décadas de 1970 y 1980, numerosos países iniciaron profundas 

reformas orientadas a modernizar sus administraciones públicas. Estas transformaciones 

buscaron conservar los principios esenciales de legalidad y control heredados de Weber, 

incorporando simultáneamente nuevos enfoques de gestión inspirados en experiencias del 

sector privado, en avances de la teoría organizacional y en las crecientes demandas 

sociales por gobiernos más ágiles y eficientes. De este proceso surgieron diversas 

corrientes que marcarían la evolución de la administración pública durante las últimas 

décadas del siglo XX y los primeros años del siglo XXI. 
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Entre ellas destaca la Nueva Gestión Pública (New Public Management), 

paradigma que propuso orientar la acción estatal hacia resultados medibles, eficiencia 

organizacional, evaluación del desempeño, descentralización de decisiones y 

fortalecimiento de la responsabilidad de los directivos públicos. Posteriormente 

emergieron enfoques centrados en la gobernanza, la colaboración interinstitucional, la 

participación ciudadana, la innovación pública, el gobierno abierto y, más recientemente, 

la transformación digital del Estado y el uso de tecnologías como la inteligencia artificial 

para optimizar la gestión administrativa. 

Cada una de estas corrientes respondió a problemáticas específicas de su contexto 

histórico, pero todas compartieron un objetivo común: mejorar la capacidad del Estado 

para generar valor público sin renunciar a los principios fundamentales de legalidad, 

transparencia e imparcialidad propios de la burocracia moderna. En otras palabras, la 

evolución de la administración pública no implicó sustituir completamente el legado de 

Weber, sino reinterpretarlo a la luz de nuevas realidades organizacionales y sociales. 

Actualmente, la mayoría de administraciones públicas funcionan bajo modelos 

híbridos donde conviven elementos propios de la burocracia clásica con herramientas de 

gestión contemporánea. Los procedimientos administrativos continúan sustentándose en 

normas jurídicas y estructuras jerárquicas, pero al mismo tiempo incorporan sistemas de 

evaluación por resultados, indicadores de desempeño, gestión por procesos, plataformas 

digitales, automatización documental y mecanismos de participación ciudadana. La 

organización pública moderna ya no se define únicamente por su capacidad para cumplir 

procedimientos, sino también por su habilidad para generar soluciones oportunas, 

innovadoras y centradas en las necesidades de la población. 

Esta evolución adquiere una importancia particular para el análisis desarrollado 

en el presente libro. El problema de la burocracia interna no puede comprenderse 

adecuadamente desde una visión exclusivamente clásica ni exclusivamente moderna. 

Muchas de las barreras que actualmente afectan la eficiencia de los gobiernos locales 

surgen precisamente de la coexistencia entre estructuras burocráticas tradicionales y 

nuevas exigencias relacionadas con innovación, transformación digital y orientación a 

resultados. Comprender esta transición permite explicar por qué determinadas prácticas 
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administrativas, que originalmente buscaban fortalecer el control institucional, hoy 

pueden convertirse en obstáculos para la eficacia organizacional. 

En consecuencia, el estudio de la evolución de la teoría burocrática resulta 

indispensable para comprender los desafíos que enfrentan actualmente los gobiernos 

locales. Las siguientes secciones analizan las principales corrientes que transformaron la 

administración pública durante las últimas décadas, identificando sus aportes, 

limitaciones y contribuciones para la construcción de organizaciones públicas más 

eficientes, transparentes y orientadas al ciudadano. 

Durante gran parte del siglo XX, el modelo burocrático de inspiración weberiana 

constituyó el principal referente para la organización de las administraciones públicas. 

Sus principios permitieron consolidar Estados capaces de garantizar continuidad 

institucional, estabilidad jurídica y profesionalización del servicio civil, contribuyendo 

significativamente al fortalecimiento de las capacidades administrativas de numerosos 

países. Sin embargo, conforme las funciones del Estado se ampliaron y las demandas 

sociales adquirieron mayor complejidad, comenzaron a evidenciarse limitaciones que 

impulsaron una profunda revisión de los modelos tradicionales de gestión pública. 

El crecimiento del aparato estatal, especialmente después de la Segunda Guerra 

Mundial, incrementó considerablemente la cantidad de organismos públicos, programas 

sociales, procedimientos administrativos y niveles de coordinación requeridos para 

atender las nuevas responsabilidades gubernamentales. Los Estados dejaron de limitarse 

a funciones básicas relacionadas con la seguridad y la justicia para asumir un papel cada 

vez más activo en áreas como educación, salud, infraestructura, desarrollo económico, 

protección ambiental y bienestar social. Este proceso fortaleció la presencia del sector 

público, pero también incrementó la complejidad organizacional de las administraciones 

nacionales. 

A medida que las instituciones crecían, también aumentaban las exigencias 

ciudadanas respecto de la calidad de los servicios públicos. Los ciudadanos ya no 

esperaban únicamente que las decisiones gubernamentales fueran legales; comenzaban a 

demandar que además fueran rápidas, eficientes, transparentes y capaces de resolver 

problemas concretos. La legitimidad del Estado empezó a medirse no solo por el respeto 
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al marco jurídico, sino también por los resultados obtenidos y por la capacidad 

institucional para responder oportunamente a las necesidades de la población. 

En este contexto surgieron numerosas críticas dirigidas hacia determinadas 

prácticas burocráticas que, con el paso del tiempo, se habían alejado del espíritu original 

de la teoría de Weber. Diversos investigadores observaron que muchas organizaciones 

públicas habían desarrollado estructuras excesivamente jerarquizadas, procedimientos 

innecesariamente complejos y sistemas de control que privilegiaban el cumplimiento 

formal de requisitos por encima del logro efectivo de resultados. La acumulación 

constante de normas y autorizaciones generaba procesos lentos, elevados costos 

administrativos y dificultades para adaptarse a entornos caracterizados por cambios 

permanentes (Cejudo, 2020). 

Es importante precisar que estas críticas no estaban dirigidas contra los principios 

fundamentales formulados por Weber, sino contra la manera en que numerosas 

administraciones habían interpretado y aplicado dichos principios durante décadas. 

Weber nunca propuso crear organizaciones rígidas o incapaces de innovar; por el 

contrario, concebía la burocracia como una forma racional de organización orientada 

precisamente a incrementar la eficiencia administrativa mediante reglas claras, 

competencias definidas y profesionalización del servicio civil. Muchas de las 

disfunciones observadas posteriormente respondían a procesos históricos de 

sobrerregulación y crecimiento desordenado del aparato estatal más que a la teoría 

burocrática en sí misma. 

Durante las décadas de 1970 y 1980, estas preocupaciones dieron origen a un 

conjunto de reformas conocido internacionalmente como Nueva Gestión Pública (New 

Public Management). Este paradigma representó uno de los cambios más significativos 

en la evolución de la administración pública contemporánea al proponer una nueva 

manera de comprender el funcionamiento de las organizaciones estatales. En lugar de 

concentrarse exclusivamente en el cumplimiento de procedimientos, la atención comenzó 

a dirigirse hacia los resultados obtenidos, la eficiencia organizacional y la creación de 

valor para los ciudadanos. 
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La Nueva Gestión Pública incorporó conceptos provenientes de la administración 

empresarial y de las teorías modernas de gestión organizacional. Entre sus principales 

propuestas figuraban la descentralización de decisiones, la simplificación administrativa, 

la evaluación del desempeño, la medición de resultados, la orientación hacia el ciudadano 

como usuario de los servicios públicos y el fortalecimiento de la responsabilidad de los 

directivos en el cumplimiento de objetivos institucionales. La premisa fundamental 

consistía en que las organizaciones públicas debían administrar sus recursos con criterios 

de eficiencia comparables a los utilizados por las organizaciones privadas, sin abandonar 

los principios propios del interés público (Martins et al., 2023). 

Uno de los cambios más importantes introducidos por este enfoque fue la 

transformación del concepto de desempeño institucional. Mientras la burocracia 

tradicional privilegiaba el control de los procedimientos, la Nueva Gestión Pública 

incorporó indicadores orientados a medir productos, resultados e impactos. Las 

organizaciones comenzaron a evaluar no solamente si las actividades se desarrollaban 

conforme a la normativa vigente, sino también si esas actividades producían mejoras 

concretas en la calidad de vida de la población y contribuían efectivamente al 

cumplimiento de las políticas públicas. 

Paralelamente, la figura del ciudadano experimentó una transformación 

conceptual significativa. En el modelo burocrático clásico, el ciudadano era entendido 

principalmente como administrado, es decir, como sujeto de derechos y obligaciones 

frente al Estado. La Nueva Gestión Pública amplió esta perspectiva al considerar al 

ciudadano también como usuario de servicios públicos cuya satisfacción debía 

incorporarse como un criterio relevante para evaluar la calidad institucional. Esta nueva 

visión impulsó mejoras relacionadas con tiempos de atención, simplificación de trámites, 

transparencia administrativa y fortalecimiento de los mecanismos de información pública. 

La descentralización administrativa constituyó otro de los componentes 

característicos de este paradigma. Diversos países promovieron procesos orientados a 

otorgar mayor autonomía de decisión a las unidades operativas, reduciendo niveles 

jerárquicos y facilitando respuestas más ágiles frente a problemas específicos. Se buscaba 

disminuir la concentración excesiva de decisiones en los niveles superiores de la 
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organización y fortalecer la responsabilidad de los gestores públicos mediante sistemas 

de evaluación basados en el cumplimiento de metas previamente establecidas. 

Sin embargo, la implementación de la Nueva Gestión Pública también generó 

importantes debates académicos. Algunos autores advirtieron que la incorporación de 

herramientas provenientes del sector privado podía resultar insuficiente para comprender 

la complejidad de las organizaciones estatales. A diferencia de las empresas, las 

instituciones públicas no persiguen únicamente objetivos de eficiencia económica, sino 

también valores relacionados con equidad, legalidad, transparencia, participación 

democrática y protección de derechos fundamentales. Evaluar exclusivamente resultados 

cuantificables podía conducir a simplificaciones excesivas respecto de la verdadera 

naturaleza de la acción pública (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

Asimismo, diversas experiencias internacionales demostraron que la búsqueda 

permanente de eficiencia no siempre garantizaba mejores resultados institucionales. En 

algunos casos, procesos de reducción de estructuras administrativas o de 

descentralización acelerada generaron problemas de coordinación, fragmentación 

organizacional y pérdida de capacidades técnicas. Estas experiencias evidenciaron que la 

modernización del Estado requería encontrar un equilibrio entre eficiencia, control, 

estabilidad institucional y capacidad de innovación, evitando tanto el exceso de 

burocracia como una flexibilización administrativa que debilitara la responsabilidad 

pública. 

En América Latina, la Nueva Gestión Pública influyó significativamente en las 

reformas impulsadas durante las últimas décadas. Numerosos países desarrollaron 

programas de modernización administrativa orientados a simplificar procedimientos, 

fortalecer sistemas de evaluación del desempeño, profesionalizar el servicio civil e 

incorporar tecnologías de información en la gestión pública. No obstante, los resultados 

fueron heterogéneos debido a diferencias institucionales, capacidades administrativas y 

contextos políticos particulares que condicionaron la implementación de estas 

transformaciones (Rendón, 2021). 

En el caso peruano, buena parte de las políticas de modernización del Estado 

impulsadas desde inicios del siglo XXI reflejan la influencia de este paradigma. La 
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gestión por resultados, la simplificación administrativa, la mejora continua de procesos, 

la evaluación del desempeño institucional, el presupuesto por resultados y la 

incorporación progresiva del gobierno digital constituyen manifestaciones concretas de 

esta evolución conceptual. Sin embargo, diversas investigaciones muestran que la 

coexistencia de prácticas burocráticas tradicionales con nuevas herramientas de gestión 

continúa generando tensiones dentro de numerosas entidades públicas, especialmente en 

los gobiernos locales, donde la disponibilidad de recursos y capacidades institucionales 

suele ser más limitada (Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

En consecuencia, la Nueva Gestión Pública representó un punto de inflexión en la 

evolución de la administración pública contemporánea. Su principal contribución 

consistió en desplazar el énfasis desde el cumplimiento exclusivo de procedimientos 

hacia la generación de resultados y la creación de valor público. No obstante, la 

experiencia internacional demostró que la eficiencia administrativa requiere integrar los 

principios clásicos de la burocracia con nuevas capacidades relacionadas con innovación, 

flexibilidad, colaboración interinstitucional y orientación al ciudadano. Esta necesidad 

dio origen a enfoques posteriores que ampliaron aún más la comprensión del papel del 

Estado, entre ellos la gobernanza pública y la gestión colaborativa, temas que serán 

desarrollados en el siguiente apartado. 

Si la Nueva Gestión Pública representó un cambio importante al incorporar 

criterios de eficiencia, evaluación del desempeño y orientación a resultados, las 

transformaciones sociales ocurridas durante las últimas décadas evidenciaron que la 

complejidad de los problemas públicos requería un enfoque aún más amplio. Numerosos 

desafíos relacionados con el desarrollo territorial, la seguridad ciudadana, la protección 

ambiental, la pobreza, la salud pública y la transformación digital demostraron que 

ninguna institución gubernamental posee, por sí sola, los recursos, conocimientos y 

capacidades suficientes para resolver problemas cada vez más interdependientes. Esta 

realidad impulsó el surgimiento del paradigma de la gobernanza pública, entendido 

como un modelo de gestión basado en la cooperación entre múltiples actores para la 

construcción de soluciones colectivas. 

A diferencia de la burocracia clásica, donde la administración pública ocupa una 

posición central como ejecutora de las políticas estatales, la gobernanza reconoce que la 
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acción pública se desarrolla dentro de una red de relaciones donde participan gobiernos 

nacionales, regionales y locales, organismos autónomos, empresas privadas, 

universidades, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanía organizada. El Estado 

deja de concebirse como el único responsable de resolver los problemas públicos para 

asumir un rol de articulador, coordinador y facilitador de procesos colaborativos 

orientados a generar valor público. 

Este cambio responde a una transformación profunda en la naturaleza de los 

desafíos contemporáneos. Problemas como el cambio climático, la planificación urbana, 

la movilidad sostenible, la gestión de riesgos, la digitalización de los servicios públicos o 

la inclusión social requieren conocimientos especializados provenientes de múltiples 

disciplinas y sectores. Ninguna entidad pública posee por sí misma toda la información 

necesaria para diseñar soluciones eficaces, lo que hace indispensable establecer 

mecanismos permanentes de coordinación y cooperación institucional (Cejudo, 2020). 

La gobernanza pública introduce así una concepción distinta del ejercicio del 

poder administrativo. Mientras el modelo burocrático tradicional enfatiza relaciones 

jerárquicas claramente definidas, la gobernanza privilegia relaciones horizontales basadas 

en el diálogo, la negociación y la construcción de consensos. Ello no implica eliminar la 

autoridad del Estado ni sustituir las estructuras burocráticas existentes, sino 

complementarlas con mecanismos de coordinación que permitan integrar capacidades 

provenientes de diferentes actores sociales e institucionales. 

Desde esta perspectiva, la colaboración deja de entenderse como una práctica 

excepcional para convertirse en un componente estructural de la gestión pública 

contemporánea. Las políticas públicas más exitosas suelen ser aquellas capaces de 

articular esfuerzos entre instituciones gubernamentales, sector privado, academia y 

ciudadanía. La cooperación interinstitucional facilita el intercambio de información, evita 

la duplicidad de esfuerzos, optimiza la utilización de recursos disponibles y fortalece la 

legitimidad de las decisiones adoptadas mediante procesos participativos. 

Uno de los principales aportes de la gobernanza consiste en reconocer que el 

conocimiento necesario para resolver problemas públicos se encuentra distribuido entre 

múltiples actores. Los funcionarios públicos aportan experiencia normativa e 
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institucional; las universidades contribuyen con investigación científica; las empresas 

ofrecen innovación tecnológica y capacidad de gestión; mientras que la ciudadanía 

proporciona información directa sobre las necesidades reales del territorio y los efectos 

concretos de las políticas implementadas. La integración de estas perspectivas permite 

construir soluciones más completas y sostenibles que aquellas diseñadas exclusivamente 

desde la administración pública. 

La gestión colaborativa también modifica la manera en que se entiende la toma de 

decisiones dentro de las organizaciones públicas. En lugar de privilegiar exclusivamente 

mecanismos jerárquicos, promueve procesos participativos donde diferentes actores 

contribuyen al análisis de problemas, al diseño de alternativas y a la evaluación de 

resultados. Este enfoque fortalece la transparencia institucional y favorece la construcción 

de políticas públicas con mayor legitimidad social, al incorporar diversas perspectivas 

durante su formulación e implementación. 

No obstante, la colaboración no supone ausencia de liderazgo institucional. Por el 

contrario, exige nuevas capacidades por parte de los gestores públicos. Coordinar 

organizaciones diversas, facilitar procesos de negociación, resolver conflictos de 

intereses y construir consensos requiere habilidades que trascienden la aplicación 

tradicional de procedimientos administrativos. El servidor público contemporáneo 

necesita desarrollar competencias relacionadas con liderazgo colaborativo, comunicación 

estratégica, gestión de redes institucionales y facilitación de procesos participativos 

(Martins et al., 2023). 

La transformación digital ha fortalecido significativamente este paradigma. Las 

plataformas electrónicas de participación ciudadana, los sistemas de interoperabilidad 

entre entidades públicas, el intercambio de bases de datos, los portales de transparencia y 

las herramientas colaborativas permiten actualmente establecer niveles de coordinación 

impensables hace apenas dos décadas. La tecnología no sustituye la gobernanza, pero 

facilita enormemente la interacción entre actores diversos, incrementando la velocidad 

con la que circula la información y fortaleciendo la capacidad de respuesta institucional 

frente a problemas complejos. 
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Sin embargo, la implementación de modelos colaborativos también enfrenta 

importantes desafíos. La coordinación entre múltiples instituciones puede incrementar la 

complejidad de los procesos de decisión cuando no existen reglas claras sobre 

competencias, responsabilidades y mecanismos de resolución de conflictos. La 

colaboración requiere tiempo, confianza y capacidad de negociación; elementos que no 

siempre están presentes dentro de organizaciones acostumbradas a operar mediante 

estructuras jerárquicas tradicionales. Sin adecuados mecanismos de articulación, las redes 

de gobernanza pueden generar fragmentación institucional, superposición de funciones o 

dificultades para asignar responsabilidades específicas. 

En América Latina, la gobernanza pública ha adquirido creciente relevancia como 

respuesta a problemas territoriales cuya solución exige la participación simultánea de 

diferentes niveles de gobierno y múltiples organizaciones sociales. La descentralización 

administrativa, los presupuestos participativos, los consejos de coordinación regional y 

local, las mesas de diálogo multisectoriales y las alianzas público-privadas representan 

algunas de las expresiones más visibles de este enfoque en diversos países de la región 

(Rendón, 2021). 

En el caso peruano, la necesidad de fortalecer mecanismos de gobernanza resulta 

especialmente evidente en los gobiernos locales. La gestión del desarrollo urbano, la 

seguridad ciudadana, la gestión ambiental, la planificación territorial y la prestación de 

servicios municipales requieren una coordinación permanente entre municipalidades, 

entidades nacionales, organizaciones comunitarias, empresas y ciudadanía. Sin embargo, 

investigaciones recientes muestran que muchas municipalidades continúan operando 

mediante estructuras administrativas fuertemente compartimentalizadas, donde la 

coordinación interinstitucional permanece limitada por barreras burocráticas internas, 

escasa interoperabilidad tecnológica y culturas organizacionales poco orientadas al 

trabajo colaborativo (Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

Precisamente esta situación guarda una estrecha relación con el problema central 

analizado en el presente libro. La burocracia interna no solo afecta la eficiencia de los 

procesos administrativos, sino que también limita la capacidad de las organizaciones para 

establecer redes de cooperación con otros actores públicos y privados. Procedimientos 

excesivamente rígidos, estructuras altamente jerarquizadas y mecanismos de decisión 
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centralizados dificultan la construcción de alianzas estratégicas necesarias para enfrentar 

problemas públicos complejos. En consecuencia, la modernización de los gobiernos 

locales requiere no únicamente simplificar procesos internos, sino también desarrollar 

capacidades institucionales orientadas a la colaboración y la gestión en red. 

La literatura especializada coincide en que la gobernanza pública no sustituye a la 

burocracia ni a la Nueva Gestión Pública. Más bien, integra elementos de ambos enfoques 

dentro de un modelo más amplio donde legalidad, eficiencia, participación e innovación 

se complementan mutuamente. Martínez Rodero y Anta Félez (2024) sostienen que las 

administraciones públicas contemporáneas deben combinar estructuras organizacionales 

sólidas con mecanismos flexibles de coordinación, mientras que Andrade et al. (2024) 

destacan que la creación de valor público depende crecientemente de la capacidad 

institucional para generar confianza, cooperación y aprendizaje conjunto entre múltiples 

actores. 

En consecuencia, la gobernanza pública representa una evolución natural de la 

administración contemporánea hacia modelos de gestión más abiertos, participativos e 

interconectados. Su principal aporte consiste en reconocer que los desafíos públicos 

actuales requieren organizaciones capaces de colaborar más allá de sus propios límites 

institucionales. No obstante, el éxito de este paradigma depende de que las 

administraciones públicas superen las barreras burocráticas que dificultan la 

coordinación, fortalezcan la confianza entre actores y desarrollen capacidades orientadas 

al liderazgo colaborativo. Sobre esta base emerge un nuevo escenario de transformación 

impulsado por la revolución tecnológica, donde el gobierno digital y la innovación 

pública redefinen nuevamente la manera en que el Estado organiza sus procesos y presta 

servicios a la ciudadanía. 

Durante las dos primeras décadas del siglo XXI, la administración pública 

experimentó una de las transformaciones más profundas desde la formulación de la teoría 

burocrática de Max Weber. La incorporación masiva de tecnologías digitales modificó no 

solo la forma en que las instituciones prestan servicios, sino también la manera en que 

organizan sus procesos internos, toman decisiones, gestionan información y se relacionan 

con la ciudadanía. En este contexto surgió el concepto de gobierno digital, entendido 

como la utilización estratégica de las tecnologías de la información y la comunicación 
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para incrementar la eficiencia, la transparencia, la participación ciudadana y la generación 

de valor público. 

A diferencia de las reformas impulsadas por la Nueva Gestión Pública, cuyo 

énfasis principal recaía en la eficiencia organizacional, la transformación digital propone 

una revisión mucho más profunda del funcionamiento del Estado. No se trata únicamente 

de informatizar procedimientos previamente existentes, sino de rediseñar completamente 

los procesos administrativos aprovechando las posibilidades que ofrecen las nuevas 

tecnologías. En consecuencia, la digitalización representa un cambio organizacional antes 

que un simple cambio tecnológico. 

Esta diferencia resulta fundamental. Muchas instituciones públicas iniciaron sus 

procesos de modernización limitándose a reemplazar documentos físicos por archivos 

electrónicos o trasladando formularios impresos hacia plataformas digitales. Sin 

embargo, cuando los procedimientos burocráticos permanecen intactos, la tecnología 

únicamente acelera procesos ineficientes sin resolver las causas estructurales que originan 

la lentitud administrativa. La verdadera transformación digital implica revisar 

críticamente cada procedimiento, eliminar actividades que no generan valor, simplificar 

flujos de trabajo e integrar procesos anteriormente fragmentados (Martins et al., 2023). 

El gobierno digital se sustenta en varios principios fundamentales. El primero 

consiste en colocar al ciudadano en el centro del diseño institucional. Los servicios 

públicos dejan de organizarse alrededor de la estructura interna de las entidades para 

diseñarse considerando las necesidades reales de quienes los utilizan. Este enfoque 

promueve procedimientos más simples, trámites menos complejos, tiempos de respuesta 

reducidos y una mayor accesibilidad a los servicios públicos mediante plataformas 

disponibles de manera permanente. 

El segundo principio corresponde a la interoperabilidad institucional, entendida 

como la capacidad de diferentes entidades públicas para intercambiar información de 

manera segura y coordinada. Tradicionalmente, los ciudadanos debían presentar 

repetidamente la misma documentación ante diversas instituciones debido a la falta de 

comunicación entre ellas. La interoperabilidad permite que las entidades compartan 
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información autorizada, reduzcan requisitos innecesarios y disminuyan 

significativamente la carga administrativa soportada por los usuarios. 

Otro componente esencial es la gestión basada en datos. La disponibilidad de 

grandes volúmenes de información digital permite que las organizaciones públicas 

analicen patrones de comportamiento, identifiquen problemas emergentes y diseñen 

políticas públicas sustentadas en evidencia. Las decisiones dejan de apoyarse 

exclusivamente en experiencias previas o criterios subjetivos para incorporar 

herramientas analíticas capaces de mejorar la calidad del diagnóstico y la planificación 

institucional. Esta evolución fortalece simultáneamente la eficiencia administrativa y la 

capacidad estratégica del Estado. 

Durante los últimos años, la incorporación de tecnologías asociadas con la 

inteligencia artificial, el aprendizaje automático, la automatización robótica de procesos 

y la analítica predictiva ha ampliado considerablemente las posibilidades del gobierno 

digital. Estas herramientas permiten automatizar tareas repetitivas, clasificar grandes 

volúmenes documentales, asistir en la atención ciudadana mediante asistentes virtuales, 

optimizar procesos internos y facilitar el análisis de información compleja en tiempos 

significativamente menores que los requeridos por métodos tradicionales. 

No obstante, la transformación digital no elimina la importancia de los principios 

formulados por Weber. Por el contrario, la legalidad, la transparencia, la responsabilidad 

administrativa y la protección de los derechos ciudadanos adquieren mayor relevancia en 

entornos altamente digitalizados. La automatización de decisiones administrativas exige 

marcos normativos sólidos que garanticen imparcialidad, protección de datos personales, 

trazabilidad de los procedimientos y mecanismos efectivos de supervisión humana sobre 

los sistemas tecnológicos. La innovación tecnológica debe desarrollarse siempre dentro 

del marco del Estado de derecho. 

Asimismo, la digitalización plantea nuevos desafíos relacionados con la cultura 

organizacional. Numerosos procesos de modernización fracasan no por limitaciones 

tecnológicas, sino por la resistencia interna al cambio. La incorporación de nuevas 

plataformas modifica rutinas de trabajo, redistribuye responsabilidades y exige el 

desarrollo de competencias digitales que no siempre se encuentran presentes entre los 
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servidores públicos. Como consecuencia, la transformación tecnológica requiere 

paralelamente una transformación cultural capaz de fortalecer el aprendizaje 

organizacional, la adaptación al cambio y la innovación permanente (Andrade et al., 

2024). 

En este punto aparece uno de los vínculos más relevantes con el tema central de 

la presente investigación. La burocracia interna constituye uno de los principales 

obstáculos para la transformación digital de los gobiernos locales. Procedimientos 

excesivamente formalizados, estructuras jerárquicas rígidas, duplicidad de funciones y 

culturas organizacionales orientadas al cumplimiento mecánico de normas dificultan la 

incorporación efectiva de nuevas tecnologías. En muchos casos, las instituciones 

adquieren modernos sistemas informáticos, pero continúan ejecutando exactamente los 

mismos procesos burocráticos que realizaban décadas atrás, limitando significativamente 

el impacto esperado de la innovación tecnológica. 

Diversas investigaciones desarrolladas en América Latina muestran que la 

digitalización produce mejores resultados cuando forma parte de una estrategia integral 

de modernización institucional y no únicamente de proyectos tecnológicos aislados. La 

simplificación administrativa, la revisión de procesos, la capacitación permanente de los 

servidores públicos y el fortalecimiento del liderazgo institucional constituyen factores 

determinantes para el éxito de cualquier iniciativa de gobierno digital (Rendón, 2021). 

En el Perú, la Política Nacional de Modernización de la Gestión Pública y las 

estrategias de Gobierno Digital impulsadas durante los últimos años reflejan esta visión 

integral. La implementación de expedientes electrónicos, firmas digitales, plataformas 

interoperables, portales únicos de servicios y mecanismos electrónicos de participación 

ciudadana busca construir un Estado más eficiente, transparente y cercano a la población. 

Sin embargo, diversos estudios muestran que los gobiernos locales presentan niveles 

desiguales de madurez digital debido a diferencias en infraestructura tecnológica, 

disponibilidad de recursos humanos especializados y capacidades institucionales para 

gestionar procesos de innovación (Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

La experiencia internacional demuestra que las administraciones públicas más 

exitosas no son necesariamente aquellas que incorporan mayor cantidad de tecnología, 
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sino aquellas que logran integrar la innovación tecnológica con procesos organizacionales 

eficientes y una cultura institucional orientada al aprendizaje continuo. La tecnología 

constituye un facilitador del cambio, pero nunca reemplaza la necesidad de contar con 

estructuras organizacionales racionales, liderazgo efectivo y servidores públicos 

comprometidos con la mejora permanente de la gestión. 

En consecuencia, la transformación digital representa la etapa más reciente en la 

evolución de la administración pública contemporánea. Su objetivo no consiste 

únicamente en modernizar herramientas tecnológicas, sino en redefinir la manera en que 

el Estado organiza sus procesos, genera información, toma decisiones y presta servicios 

a la ciudadanía. Sin embargo, la evidencia demuestra que el éxito de estas 

transformaciones depende, en gran medida, de la capacidad de las organizaciones para 

superar las barreras burocráticas internas que limitan la innovación, la colaboración y la 

adaptación institucional. Precisamente esta tensión entre burocracia tradicional y 

transformación organizacional constituye el punto de partida para comprender el 

fenómeno de la burocracia interna que será desarrollado en el siguiente apartado del 

presente capítulo. 

La evolución de la administración pública durante el último siglo evidencia que 

las organizaciones estatales han experimentado un proceso continuo de adaptación frente 

a las transformaciones sociales, económicas, políticas y tecnológicas. Desde la 

formulación de la teoría burocrática de Max Weber hasta los actuales modelos de 

gobierno inteligente, cada etapa ha incorporado nuevos enfoques destinados a responder 

a las crecientes exigencias de una sociedad cada vez más compleja y dinámica. Lejos de 

representar modelos excluyentes, estas corrientes conforman una trayectoria evolutiva 

donde cada paradigma aporta elementos que enriquecen la comprensión del 

funcionamiento del Estado contemporáneo. 

El modelo burocrático clásico constituyó el punto de partida de esta evolución al 

introducir principios que transformaron profundamente la organización administrativa. 

La autoridad racional-legal, la división del trabajo, la jerarquía, la formalización de 

procedimientos, la impersonalidad y la profesionalización del servicio civil permitieron 

sustituir estructuras patrimonialistas por organizaciones fundamentadas en normas 

objetivas, fortaleciendo la estabilidad institucional y la seguridad jurídica. Gracias a estos 
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aportes fue posible consolidar administraciones públicas capaces de garantizar 

continuidad en la prestación de los servicios estatales y reducir significativamente la 

arbitrariedad en el ejercicio del poder. 

Con el transcurso del tiempo, sin embargo, las condiciones del entorno 

comenzaron a modificarse. El crecimiento del Estado, la expansión de las funciones 

gubernamentales y el incremento de las expectativas ciudadanas hicieron evidente que la 

legalidad administrativa, aunque indispensable, resultaba insuficiente para responder a 

las nuevas demandas sociales. La administración pública ya no era evaluada únicamente 

por su capacidad para cumplir normas, sino también por la calidad de los servicios que 

ofrecía, la oportunidad de sus respuestas y el impacto real de sus intervenciones sobre el 

bienestar de la población. 

Fue precisamente en este contexto donde surgió la Nueva Gestión Pública, 

incorporando una perspectiva orientada hacia la eficiencia, la evaluación del desempeño 

y la gestión por resultados. Este paradigma desplazó parcialmente el énfasis desde los 

procedimientos hacia los productos y resultados obtenidos por las instituciones públicas, 

promoviendo procesos de simplificación administrativa, descentralización, evaluación de 

desempeño y orientación al ciudadano. Su principal aporte consistió en demostrar que la 

eficiencia constituye una condición necesaria para fortalecer la legitimidad del Estado y 

optimizar el uso de los recursos públicos. 

Posteriormente, la aparición de enfoques basados en la gobernanza pública amplió 

nuevamente el horizonte conceptual de la administración estatal. Los problemas públicos 

dejaron de entenderse como responsabilidades exclusivas del gobierno para concebirse 

como desafíos compartidos entre múltiples actores sociales e institucionales. La 

cooperación interinstitucional, la participación ciudadana, la construcción de redes de 

colaboración y la generación conjunta de soluciones comenzaron a ocupar un lugar 

central dentro de las estrategias contemporáneas de gestión pública. El Estado asumió 

progresivamente el rol de articulador de capacidades distribuidas dentro de la sociedad. 

Finalmente, la revolución tecnológica impulsó una nueva etapa caracterizada por 

la digitalización de procesos, la automatización administrativa, el análisis masivo de datos 

y la incorporación de inteligencia artificial como herramienta de apoyo para la gestión 
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pública. El gobierno digital no solo modificó la forma de prestar servicios, sino también 

la manera en que las organizaciones producen información, coordinan actividades, toman 

decisiones y se relacionan con los ciudadanos. La innovación tecnológica pasó a 

convertirse en un elemento estratégico para incrementar la eficiencia institucional y 

mejorar la calidad de las políticas públicas. 

A pesar de estas transformaciones, existe un elemento común que atraviesa todos 

los paradigmas desarrollados hasta el momento: la búsqueda permanente de una 

administración pública más eficiente. La burocracia clásica perseguía este objetivo 

mediante la racionalización de las estructuras organizacionales; la Nueva Gestión Pública 

lo hizo a través de la gestión por resultados; la gobernanza pública mediante la 

cooperación entre actores; y el gobierno digital mediante la incorporación estratégica de 

la tecnología. Aunque los instrumentos utilizados han evolucionado considerablemente, 

la eficiencia continúa representando uno de los principales criterios para evaluar el 

desempeño institucional del Estado. 

No obstante, la experiencia internacional demuestra que la incorporación de 

nuevos modelos de gestión no garantiza automáticamente mejores resultados 

organizacionales. Numerosas reformas administrativas han fracasado porque intentaron 

introducir herramientas modernas sin modificar las dinámicas internas que limitaban el 

funcionamiento cotidiano de las instituciones. La digitalización de procedimientos, la 

implementación de indicadores de desempeño o la creación de nuevos mecanismos de 

coordinación suelen producir efectos limitados cuando permanecen intactas las prácticas 

burocráticas que obstaculizan la innovación y la capacidad de respuesta institucional. 

Este fenómeno resulta particularmente evidente en los gobiernos locales. En 

muchas municipalidades se han implementado plataformas digitales, sistemas de 

seguimiento de proyectos, mecanismos de planificación estratégica y programas de 

modernización administrativa. Sin embargo, dichas iniciativas frecuentemente conviven 

con procedimientos excesivamente largos, estructuras jerárquicas rígidas, duplicidad de 

funciones, comunicación deficiente entre dependencias y una cultura organizacional 

resistente al cambio. Como consecuencia, los beneficios esperados de las reformas 

terminan reduciéndose significativamente, generando una brecha entre los avances 
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normativos y los resultados efectivamente percibidos por la ciudadanía (Castillo, 2024; 

Atahuman, 2024). 

Esta situación permite comprender que la eficiencia organizacional depende no 

solamente del modelo administrativo adoptado, sino también de las condiciones internas 

que determinan el funcionamiento cotidiano de las instituciones públicas. Las reformas 

estructurales pueden diseñarse adecuadamente desde el punto de vista normativo; sin 

embargo, si las organizaciones mantienen dinámicas internas caracterizadas por rigidez, 

exceso de controles, resistencia al aprendizaje y baja capacidad de coordinación, las 

posibilidades de alcanzar mejoras sostenibles disminuyen considerablemente. 

Precisamente en este punto adquiere relevancia el concepto central desarrollado 

en el presente libro. La burocracia interna representa uno de los principales factores que 

explican la diferencia existente entre el potencial de las reformas administrativas y los 

resultados realmente obtenidos por muchas organizaciones públicas. No se trata de 

cuestionar la burocracia como modelo racional de organización, sino de analizar cómo 

determinadas prácticas organizacionales desarrolladas al interior de las instituciones 

pueden convertirse en obstáculos para la innovación, la eficiencia y la generación de valor 

público. 

Comprender esta distinción resulta esencial. Mientras la burocracia formulada por 

Weber constituye una herramienta para organizar racionalmente el Estado, la burocracia 

interna hace referencia a aquellas dinámicas administrativas que, alejándose del propósito 

original del modelo burocrático, generan retrasos, duplicidad de procedimientos, 

fragmentación organizacional, exceso de controles y resistencia al cambio. En otras 

palabras, el problema no radica en la existencia de normas, procedimientos o estructuras 

jerárquicas, sino en la manera en que estas son interpretadas, aplicadas y reproducidas 

dentro de las organizaciones públicas. 

En consecuencia, el análisis realizado hasta este punto proporciona el marco 

teórico necesario para abordar la siguiente sección del capítulo. Una vez comprendida la 

evolución de la administración pública y los principales modelos que han orientado su 

desarrollo, resulta posible examinar con mayor profundidad el fenómeno de la burocracia 

interna, identificando sus características, manifestaciones y efectos sobre la eficiencia de 
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los gobiernos locales. Este análisis permitirá establecer el puente conceptual entre la 

teoría administrativa y el problema específico que constituye el eje central de la presente 

obra. 

1.4 DIMENSIONES DE LA BUROCRACIA INTERNA 

La burocracia interna es un fenómeno multidimensional que afecta el desempeño 

de las organizaciones públicas desde diferentes ámbitos. No se manifiesta únicamente 

mediante el exceso de trámites, sino también a través de estructuras jerárquicas rígidas, 

procedimientos innecesarios, normas excesivas, dificultades de coordinación y una 

cultura organizacional resistente al cambio. Estas dimensiones interactúan entre sí, 

generando efectos acumulativos que reducen la eficiencia institucional y limitan la 

capacidad de respuesta frente a las demandas ciudadanas (Martins et al., 2023). 

Desde la teoría organizacional, la burocracia interna surge cuando los mecanismos 

administrativos dejan de facilitar el cumplimiento de los objetivos institucionales y 

comienzan a obstaculizarlos. En este escenario, los procedimientos se convierten en un 

fin en sí mismos, la toma de decisiones se ralentiza y la innovación encuentra barreras 

para su implementación (Cejudo, 2020). Esta situación es especialmente visible en los 

gobiernos locales, donde la complejidad administrativa repercute directamente en la 

calidad de los servicios públicos y en la percepción ciudadana sobre la gestión municipal 

(Castillo, 2024; Atahuman, 2024). 

Para comprender este fenómeno resulta necesario analizar sus principales 

dimensiones organizacionales, las cuales permiten identificar las causas estructurales que 

limitan la eficiencia administrativa y dificultan los procesos de modernización 

institucional. En los apartados siguientes se desarrollan las dimensiones más 

representativas de la burocracia interna: la rigidez procedimental, el exceso de 

jerarquización, la sobrecarga normativa, la resistencia al cambio organizacional, la 

fragmentación de las áreas de trabajo y la predominancia del control sobre la orientación 

a resultados. 

La rigidez procedimental constituye una de las principales dimensiones de la 

burocracia interna, caracterizada por la aplicación excesivamente estricta de normas, 

procedimientos y requisitos administrativos que limitan la capacidad de las 
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organizaciones para responder de manera oportuna y eficiente a las necesidades de los 

ciudadanos. Aunque los procedimientos buscan garantizar legalidad, transparencia y 

uniformidad en la gestión pública, su acumulación o aplicación inflexible puede 

convertirlos en barreras para el logro de los objetivos institucionales (Cejudo, 2020). 

Desde la perspectiva organizacional, la rigidez procedimental se manifiesta 

cuando el cumplimiento de las formalidades adquiere mayor importancia que la solución 

del problema que originó el procedimiento. En estas circunstancias, los servidores 

públicos concentran sus esfuerzos en seguir cada etapa administrativa de manera estricta, 

aun cuando ello implique retrasos innecesarios, duplicidad de actividades o incremento 

de los costos administrativos. El procedimiento deja de ser un medio para alcanzar 

resultados y se convierte en un fin en sí mismo (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En los gobiernos locales, esta dimensión suele reflejarse en la exigencia de 

documentos repetitivos, múltiples revisiones, autorizaciones sucesivas y procesos 

administrativos extensos para la prestación de servicios municipales. Estas prácticas 

afectan la oportunidad de las decisiones, disminuyen la satisfacción ciudadana y reducen 

la capacidad institucional para responder con rapidez a nuevas demandas (Castillo, 2024). 

Diversos estudios coinciden en señalar que la rigidez procedimental constituye 

uno de los principales obstáculos para la modernización del Estado, ya que dificulta la 

innovación, limita la transformación digital y reduce la capacidad de adaptación 

organizacional frente a entornos cambiantes (Martins et al., 2023). En consecuencia, las 

reformas contemporáneas promueven la simplificación administrativa, la revisión 

permanente de procesos y la eliminación de actividades que no generan valor público, 

buscando mantener el equilibrio entre control administrativo y eficiencia institucional 

(Andrade et al., 2024). 

Por tanto, la rigidez procedimental representa una dimensión crítica de la 

burocracia interna, debido a que incrementa la complejidad de la gestión, ralentiza la toma 

de decisiones y limita la capacidad de los gobiernos locales para brindar servicios 

oportunos, eficientes y orientados al ciudadano. 

El exceso de jerarquización hace referencia a la existencia de múltiples niveles 

de autoridad y supervisión que dificultan la agilidad en la toma de decisiones dentro de 
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las organizaciones públicas. Si bien la jerarquía es un principio esencial del modelo 

burocrático propuesto por Weber, su crecimiento desproporcionado puede generar 

demoras, duplicidad de aprobaciones y una concentración excesiva del poder de decisión 

en los niveles superiores de la organización (Azuero-Rodríguez, 2020). 

Esta dimensión se manifiesta cuando una decisión administrativa debe recorrer 

numerosas instancias antes de ser aprobada, aun cuando su complejidad no lo justifique. 

Como consecuencia, aumentan los tiempos de respuesta, se reducen los niveles de 

autonomía de las áreas operativas y se limita la capacidad institucional para atender 

oportunamente las demandas de la ciudadanía (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En los gobiernos locales, el exceso de jerarquización suele evidenciarse en 

procedimientos que requieren múltiples firmas, revisiones y autorizaciones para ejecutar 

actividades relativamente simples. Esta situación no solo retrasa la gestión administrativa, 

sino que también desincentiva la iniciativa de los servidores públicos y dificulta la 

implementación de procesos de innovación y mejora continua (Castillo, 2024). 

Diversas investigaciones sostienen que las organizaciones con estructuras 

jerárquicas excesivamente verticales presentan mayores dificultades para adaptarse a 

entornos dinámicos, debido a que la concentración de decisiones reduce la capacidad de 

respuesta institucional y limita la coordinación entre las diferentes unidades 

administrativas (Martins et al., 2023). Por ello, las tendencias actuales de modernización 

del Estado promueven estructuras organizacionales más flexibles, con mayor delegación 

de funciones y niveles adecuados de autonomía técnica, manteniendo los mecanismos de 

control y responsabilidad administrativa (Andrade et al., 2024). 

En consecuencia, el exceso de jerarquización constituye una dimensión relevante 

de la burocracia interna, ya que incrementa la lentitud organizacional, dificulta la 

coordinación institucional y afecta negativamente la eficiencia de la gestión pública. 

La sobrecarga normativa se refiere a la acumulación excesiva de leyes, 

reglamentos, directivas, manuales y disposiciones internas que regulan el funcionamiento 

de una organización pública. Si bien las normas son indispensables para garantizar la 

legalidad, la transparencia y el control de la gestión, su crecimiento desordenado puede 
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incrementar la complejidad administrativa y dificultar el desarrollo eficiente de los 

procesos institucionales (Cejudo, 2020). 

Esta dimensión se presenta cuando la organización incorpora continuamente 

nuevas disposiciones sin revisar, actualizar o eliminar aquellas que han perdido vigencia 

o utilidad. Como resultado, los servidores públicos deben desenvolverse en un entorno 

regulatorio complejo, donde la coexistencia de múltiples normas puede generar 

confusión, duplicidad de criterios y retrasos en la toma de decisiones (Martins et al., 

2023). 

En los gobiernos locales, la sobrecarga normativa suele manifestarse mediante la 

existencia de numerosos procedimientos internos, requisitos documentales adicionales y 

criterios de interpretación diferentes entre las áreas administrativas. Esta situación 

incrementa la carga de trabajo, dificulta la coordinación institucional y reduce la 

capacidad de respuesta frente a las necesidades de la ciudadanía (Castillo, 2024). 

La literatura especializada señala que uno de los principales desafíos de la 

modernización del Estado consiste en simplificar el marco normativo sin afectar los 

principios de legalidad y control. Para ello, resulta indispensable revisar periódicamente 

los procedimientos administrativos, eliminar regulaciones innecesarias y promover 

normas más claras, coherentes y orientadas a facilitar la gestión pública (Andrade et al., 

2024; Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En consecuencia, la sobrecarga normativa constituye una dimensión relevante de 

la burocracia interna, ya que incrementa la complejidad organizacional, dificulta la 

aplicación uniforme de los procedimientos y limita la eficiencia de los gobiernos locales. 

La resistencia al cambio organizacional constituye una dimensión de la 

burocracia interna que se manifiesta cuando los miembros de una institución muestran 

oposición o poca disposición para adoptar nuevas formas de trabajo, tecnologías, 

procesos o modelos de gestión. Este comportamiento puede originarse por la 

incertidumbre frente a los cambios, el temor a perder funciones, la falta de capacitación 

o la existencia de una cultura organizacional fuertemente orientada a mantener las 

prácticas tradicionales (Martins et al., 2023). 
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En las organizaciones públicas, esta resistencia suele dificultar la implementación 

de reformas administrativas, procesos de simplificación, transformación digital y 

estrategias de innovación. Como consecuencia, iniciativas destinadas a mejorar la 

eficiencia institucional enfrentan obstáculos internos que retrasan su ejecución o reducen 

el impacto esperado (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En los gobiernos locales, la resistencia al cambio puede evidenciarse en el rechazo 

a nuevas plataformas tecnológicas, la preferencia por procedimientos manuales, la escasa 

disposición para modificar rutinas de trabajo y la limitada colaboración entre áreas 

durante los procesos de modernización. Estas prácticas afectan la capacidad institucional 

para adaptarse a las nuevas demandas ciudadanas y responder de manera eficiente a un 

entorno cada vez más dinámico (Castillo, 2024). 

La literatura especializada coincide en que superar esta dimensión requiere 

fortalecer el liderazgo institucional, promover una comunicación efectiva, capacitar 

permanentemente al personal e involucrar a los servidores públicos en los procesos de 

mejora organizacional. De esta manera, el cambio deja de percibirse como una amenaza 

y se convierte en una oportunidad para incrementar la eficiencia y la calidad de los 

servicios públicos (Andrade et al., 2024; Cejudo, 2020). 

En consecuencia, la resistencia al cambio organizacional constituye una 

dimensión crítica de la burocracia interna, ya que limita la capacidad de innovación, 

retrasa los procesos de modernización y reduce la adaptación de los gobiernos locales 

frente a los desafíos de la gestión pública contemporánea. 

La fragmentación y los silos organizacionales representan una dimensión de la 

burocracia interna caracterizada por la escasa coordinación entre las diferentes áreas de 

una institución. Esta situación ocurre cuando cada unidad administrativa desarrolla sus 

actividades de manera independiente, priorizando sus propios objetivos y procedimientos, 

sin una adecuada articulación con el resto de la organización. Como consecuencia, se 

generan duplicidades de funciones, deficiencias en el intercambio de información y 

dificultades para alcanzar objetivos institucionales comunes (Martins et al., 2023). 

En las organizaciones públicas, la fragmentación suele originarse por estructuras 

altamente especializadas, líneas jerárquicas rígidas y mecanismos de comunicación poco 
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efectivos. Estas condiciones limitan el trabajo colaborativo y provocan que cada 

dependencia actúe de forma aislada, reduciendo la eficiencia de los procesos 

administrativos y afectando la continuidad de los servicios públicos (Cejudo, 2020). 

En los gobiernos locales, esta dimensión se manifiesta cuando las diferentes 

gerencias o unidades administrativas no comparten información oportunamente, duplican 

actividades o retrasan procedimientos debido a la falta de coordinación. Ello repercute 

directamente en la atención al ciudadano, quien debe enfrentar procesos más largos y 

respuestas institucionales poco integradas (Castillo, 2024). 

La literatura sobre gestión pública destaca que la superación de los silos 

organizacionales requiere fortalecer la coordinación interinstitucional, promover 

mecanismos de comunicación horizontal y fomentar una cultura de trabajo colaborativo 

orientada al logro de resultados comunes. Asimismo, la incorporación de sistemas de 

información integrados y procesos de gestión transversal contribuye a reducir la 

fragmentación y mejorar la eficiencia institucional (Andrade et al., 2024; Martínez 

Rodero y Anta Félez, 2024). 

En consecuencia, la fragmentación y los silos organizacionales constituyen una 

dimensión relevante de la burocracia interna, ya que dificultan la coordinación, 

incrementan la duplicidad de esfuerzos y limitan la capacidad de los gobiernos locales 

para ofrecer servicios públicos integrales y eficientes. 

La cultura del control sobre los resultados constituye una dimensión de la 

burocracia interna en la que la gestión organizacional prioriza el cumplimiento estricto 

de procedimientos, normas y mecanismos de supervisión por encima del logro de los 

objetivos institucionales. En este enfoque, la evaluación del desempeño se centra 

principalmente en verificar el apego a los procesos administrativos, relegando a un 

segundo plano la calidad, la eficiencia y el impacto de los servicios públicos ofrecidos a 

la ciudadanía (Cejudo, 2020). 

En las organizaciones públicas, esta cultura favorece la toma de decisiones 

orientadas a minimizar riesgos administrativos antes que a generar valor público. Como 

consecuencia, los servidores públicos tienden a privilegiar el cumplimiento formal de los 
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procedimientos para evitar observaciones o sanciones, aun cuando ello implique retrasos 

o reduzca la eficacia de la gestión (Martins et al., 2023). 

En los gobiernos locales, esta situación puede evidenciarse cuando el éxito de una 

gestión se mide por la cantidad de informes, controles o documentos elaborados, más que 

por los resultados obtenidos en beneficio de la población. Esta orientación limita la 

innovación, dificulta la mejora continua y reduce la capacidad institucional para 

responder de manera eficiente a las necesidades del entorno (Castillo, 2024). 

Las tendencias actuales de la gestión pública proponen sustituir esta visión por un 

modelo orientado a resultados, en el que la evaluación institucional considere indicadores 

de desempeño, calidad de los servicios y satisfacción ciudadana, sin descuidar los 

principios de legalidad y transparencia. Este enfoque permite fortalecer la eficiencia 

administrativa y mejorar la generación de valor público (Andrade et al., 2024; Martínez 

Rodero y Anta Félez, 2024). 

En consecuencia, la cultura del control sobre los resultados representa una 

dimensión relevante de la burocracia interna, debido a que puede desviar la atención del 

propósito fundamental de la gestión pública: ofrecer servicios eficientes y generar 

beneficios concretos para la ciudadanía. 

Las dimensiones analizadas evidencian que la burocracia interna no responde a 

una única causa, sino a la interacción de diversos factores organizacionales que afectan 

el desempeño institucional. La rigidez procedimental, el exceso de jerarquización, la 

sobrecarga normativa, la resistencia al cambio organizacional, la fragmentación de las 

áreas y la predominancia del control sobre los resultados conforman un conjunto de 

elementos que limitan la eficiencia administrativa y reducen la capacidad de respuesta de 

los gobiernos locales frente a las demandas de la ciudadanía (Martins et al., 2023). 

Si bien cada dimensión posee características propias, en la práctica suelen 

presentarse de manera simultánea y reforzarse mutuamente. Por ejemplo, una estructura 

altamente jerarquizada puede favorecer la proliferación de procedimientos y normas, 

mientras que una cultura centrada en el control dificulta la innovación y fortalece la 

resistencia al cambio. Esta interrelación incrementa la complejidad de la gestión pública 

y dificulta los procesos de modernización institucional (Cejudo, 2020). 
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En este contexto, comprender las dimensiones de la burocracia interna permite 

identificar los principales obstáculos que enfrentan los gobiernos locales para mejorar su 

desempeño organizacional. Asimismo, constituye una base para diseñar estrategias 

orientadas a simplificar procesos, fortalecer la coordinación institucional, promover una 

gestión por resultados y consolidar una administración pública más eficiente, flexible y 

centrada en las necesidades de la población (Andrade et al., 2024; Castillo, 2024). 

1.5 BUROCRACIA, RIGIDEZ ADMINISTRATIVA Y 

DESEMPEÑO INSTITUCIONAL 

La eficiencia en la gestión pública se refiere a la capacidad de las instituciones 

del Estado para utilizar de manera óptima los recursos humanos, financieros, tecnológicos 

y materiales con el propósito de alcanzar los objetivos institucionales y satisfacer las 

necesidades de la ciudadanía. Este concepto implica obtener los mejores resultados 

posibles con el menor consumo de recursos, garantizando al mismo tiempo la calidad, la 

transparencia y la oportunidad en la prestación de los servicios públicos (Cejudo, 2020). 

En los gobiernos locales, la eficiencia constituye un elemento fundamental para 

fortalecer la confianza ciudadana y mejorar la calidad de la administración pública. Una 

gestión eficiente permite reducir tiempos de atención, optimizar procesos, incrementar la 

productividad institucional y ofrecer servicios que respondan de manera efectiva a las 

demandas de la población (Andrade et al., 2024). 

No obstante, alcanzar altos niveles de eficiencia requiere superar diversos 

obstáculos organizacionales, entre ellos la burocracia interna. La existencia de 

procedimientos excesivos, estructuras jerárquicas complejas, sobrecarga normativa y 

resistencia al cambio limita la capacidad de las instituciones para adaptarse a nuevos 

desafíos y responder con rapidez a las necesidades del entorno (Martins et al., 2023). 

En este contexto, la eficiencia en la gestión pública no depende únicamente de la 

disponibilidad de recursos, sino también de la capacidad organizacional para simplificar 

procesos, coordinar adecuadamente las funciones institucionales y orientar la 

administración hacia la obtención de resultados. Por ello, en los apartados siguientes se 

analizan los principales fundamentos y dimensiones de la eficiencia como eje central del 

desempeño de los gobiernos locales. 
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La eficiencia en la gestión pública constituye uno de los principios 

fundamentales de la administración moderna, al orientarse hacia el uso racional de los 

recursos disponibles para alcanzar los objetivos institucionales con calidad, oportunidad 

y transparencia. Su propósito no se limita a reducir costos o acelerar procedimientos, sino 

que busca maximizar el valor generado para la ciudadanía mediante una administración 

capaz de responder eficazmente a las demandas sociales (Cejudo, 2020). 

Desde esta perspectiva, la eficiencia implica que las entidades públicas desarrollen 

sus funciones optimizando los recursos humanos, financieros, tecnológicos y materiales, 

evitando desperdicios, duplicidad de actividades y procesos innecesarios. Una institución 

eficiente no solo cumple con la normativa vigente, sino que también organiza sus 

procesos de manera que los servicios públicos sean oportunos, accesibles y orientados a 

resultados (Andrade et al., 2024). 

En el ámbito de los gobiernos locales, la eficiencia adquiere especial relevancia 

debido a que estas entidades mantienen un contacto directo con la población. La rapidez 

en la atención de trámites, la ejecución de obras, la prestación de servicios municipales y 

la capacidad para resolver problemas comunitarios constituyen indicadores que reflejan 

el nivel de eficiencia alcanzado por la administración local (Castillo, 2024). 

En consecuencia, la eficiencia en la gestión pública representa la capacidad 

institucional para transformar adecuadamente los recursos disponibles en resultados que 

generen valor público, fortaleciendo la confianza ciudadana y contribuyendo al desarrollo 

sostenible de los gobiernos locales. 

La eficiencia en la gestión pública es un concepto multidimensional que 

comprende diversos aspectos relacionados con la capacidad de las instituciones para 

alcanzar sus objetivos utilizando adecuadamente los recursos disponibles. No se limita 

únicamente al ahorro de tiempo o dinero, sino que incorpora elementos como la 

productividad, la calidad de los servicios, la oportunidad en la atención, la utilización 

racional de los recursos y la orientación hacia resultados. Estas dimensiones permiten 

evaluar de manera integral el desempeño de las organizaciones públicas y constituyen 

referentes fundamentales para los procesos de modernización del Estado (Andrade et al., 

2024). 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 84 

En los gobiernos locales, la eficiencia depende de la adecuada coordinación entre 

las diferentes unidades administrativas, la simplificación de los procedimientos, la 

incorporación de tecnologías de información y la capacidad de adaptación frente a las 

necesidades de la población. Cuando estos elementos funcionan de manera articulada, la 

institución puede ofrecer servicios oportunos, transparentes y de mayor calidad, 

fortaleciendo la confianza ciudadana y el cumplimiento de los objetivos institucionales 

(Cejudo, 2020). 

Por el contrario, la presencia de barreras como la burocracia interna, la duplicidad 

de funciones, la sobrecarga normativa o la excesiva jerarquización limita el desarrollo de 

estas dimensiones y reduce el desempeño organizacional. En consecuencia, comprender 

los componentes que integran la eficiencia permite identificar oportunidades de mejora y 

diseñar estrategias orientadas a optimizar la gestión pública y generar mayor valor para 

la ciudadanía (Martins et al., 2023). 

A continuación, se desarrollan las principales dimensiones de la eficiencia en la 

gestión pública: la productividad institucional, la calidad del servicio público, la 

optimización de recursos, la oportunidad en la prestación de los servicios y la orientación 

hacia resultados. 

La productividad institucional constituye una de las principales dimensiones de 

la eficiencia en la gestión pública y hace referencia a la capacidad de una entidad para 

generar mejores resultados mediante el uso óptimo de los recursos disponibles. En el 

ámbito público, este concepto no se centra únicamente en incrementar la cantidad de 

actividades realizadas, sino en garantizar que los procesos contribuyan efectivamente al 

cumplimiento de los objetivos institucionales y a la satisfacción de las necesidades de la 

ciudadanía (Andrade et al., 2024). 

En los gobiernos locales, la productividad se refleja en la capacidad para atender 

un mayor número de trámites, ejecutar proyectos y brindar servicios públicos con calidad, 

oportunidad y un adecuado aprovechamiento de los recursos humanos, financieros y 

tecnológicos. Una institución productiva organiza eficientemente sus procesos, reduce 

actividades que no generan valor y fortalece la coordinación entre sus diferentes áreas, 

favoreciendo un mejor desempeño organizacional (Cejudo, 2020). 
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Sin embargo, la productividad puede verse afectada por factores propios de la 

burocracia interna, como la duplicidad de funciones, los procedimientos innecesarios, la 

excesiva jerarquización y la sobrecarga normativa. Estas condiciones incrementan los 

tiempos de gestión, reducen el rendimiento institucional y dificultan el logro de los 

resultados esperados (Martins et al., 2023). 

En consecuencia, fortalecer la productividad institucional requiere promover la 

mejora continua de los procesos, incorporar herramientas tecnológicas y orientar la 

gestión hacia la obtención de resultados que generen valor público. De esta manera, los 

gobiernos locales pueden incrementar su eficiencia y responder de forma más efectiva a 

las demandas de la población (Castillo, 2024). 

La calidad del servicio público representa una dimensión fundamental de la 

eficiencia en la gestión pública, ya que evalúa la capacidad de las instituciones para 

satisfacer las necesidades y expectativas de la ciudadanía mediante servicios oportunos, 

accesibles, transparentes y confiables. Una gestión eficiente no solo busca cumplir con 

los procedimientos administrativos, sino también garantizar que los servicios prestados 

generen valor público y contribuyan al bienestar de la población (Andrade et al., 2024). 

En los gobiernos locales, la calidad del servicio se refleja en aspectos como la 

rapidez en la atención de los trámites, la claridad de la información proporcionada, el trato 

brindado por los servidores públicos y la capacidad de resolver eficazmente las solicitudes 

de los ciudadanos. Estos elementos fortalecen la confianza en la administración pública 

y mejoran la percepción sobre el desempeño institucional (Castillo, 2024). 

No obstante, la calidad del servicio puede verse afectada por la presencia de 

burocracia interna. Los procedimientos excesivos, la duplicidad de funciones, la demora 

en la toma de decisiones y la falta de coordinación entre las diferentes áreas generan 

retrasos e insatisfacción ciudadana, reduciendo la eficiencia de la gestión pública (Martins 

et al., 2023). 

En consecuencia, fortalecer la calidad del servicio público requiere promover una 

cultura organizacional orientada al ciudadano, simplificar los procesos administrativos e 

impulsar mecanismos de mejora continua que permitan ofrecer servicios cada vez más 

eficientes, transparentes y oportunos (Cejudo, 2020). 
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La optimización de recursos constituye una dimensión esencial de la eficiencia 

en la gestión pública, ya que implica utilizar de manera racional los recursos humanos, 

financieros, tecnológicos y materiales para alcanzar los objetivos institucionales con el 

mayor beneficio posible. Este enfoque busca eliminar desperdicios, reducir costos 

innecesarios y maximizar el rendimiento de los recursos disponibles, sin afectar la calidad 

de los servicios públicos (Andrade et al., 2024). 

En los gobiernos locales, la optimización de recursos se refleja en una adecuada 

planificación presupuestaria, la correcta asignación del personal, el uso eficiente de la 

infraestructura y la incorporación de tecnologías que faciliten los procesos 

administrativos. Una administración que gestiona eficientemente sus recursos incrementa 

su capacidad para atender las necesidades de la población y ejecutar políticas públicas 

con mayor efectividad (Cejudo, 2020). 

Sin embargo, la presencia de burocracia interna puede dificultar esta optimización 

debido a la duplicidad de funciones, los procedimientos innecesarios, la excesiva carga 

administrativa y la falta de coordinación entre las distintas áreas. Estas situaciones 

generan un uso ineficiente de los recursos y disminuyen la capacidad institucional para 

alcanzar mejores resultados (Martins et al., 2023). 

En consecuencia, la optimización de recursos requiere fortalecer la planificación, 

promover la mejora continua de los procesos y adoptar herramientas de gestión que 

permitan aprovechar de manera eficiente los recursos públicos. De esta forma, los 

gobiernos locales pueden incrementar su desempeño institucional y generar un mayor 

valor para la ciudadanía (Castillo, 2024). 

La oportunidad en la prestación de los servicios constituye una dimensión clave 

de la eficiencia en la gestión pública, ya que hace referencia a la capacidad de las 

instituciones para brindar respuestas dentro de los plazos establecidos y en el momento 

en que la ciudadanía las requiere. La prestación oportuna de los servicios no solo mejora 

la satisfacción de los usuarios, sino que también fortalece la confianza en las instituciones 

públicas y contribuye al cumplimiento de sus objetivos (Andrade et al., 2024). 

En los gobiernos locales, esta dimensión se refleja en la rapidez con la que se 

atienden los trámites administrativos, se emiten autorizaciones, se ejecutan obras públicas 
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o se resuelven las solicitudes presentadas por los ciudadanos. Una atención oportuna 

requiere procesos administrativos ágiles, adecuada coordinación entre las unidades 

orgánicas y una gestión eficiente de los recursos institucionales (Castillo, 2024). 

Sin embargo, la oportunidad en la prestación de los servicios puede verse afectada 

por la burocracia interna. La existencia de procedimientos excesivos, múltiples niveles de 

aprobación, sobrecarga documental y deficiencias en la coordinación administrativa 

generan retrasos que disminuyen la eficiencia institucional y afectan la percepción 

ciudadana sobre la calidad de la gestión pública (Martins et al., 2023). 

En consecuencia, mejorar la oportunidad en la prestación de los servicios exige 

simplificar los procedimientos administrativos, fortalecer el uso de tecnologías de 

información y promover una gestión orientada a reducir los tiempos de respuesta, 

garantizando servicios públicos más eficientes y centrados en las necesidades de la 

población (Cejudo, 2020). 

La orientación hacia resultados constituye una dimensión fundamental de la 

eficiencia en la gestión pública, ya que centra la actuación de las instituciones en el 

cumplimiento de objetivos y en la generación de beneficios concretos para la ciudadanía. 

A diferencia de los modelos tradicionales, enfocados principalmente en el cumplimiento 

de procedimientos, este enfoque prioriza la evaluación del desempeño a partir de los 

resultados alcanzados y del impacto de las políticas públicas (Cejudo, 2020). 

En los gobiernos locales, la orientación hacia resultados implica planificar, 

ejecutar y evaluar las acciones institucionales considerando indicadores de desempeño 

que permitan medir el cumplimiento de metas y la calidad de los servicios prestados. Este 

enfoque favorece una administración más eficiente, transparente y comprometida con la 

satisfacción de las necesidades de la población (Andrade et al., 2024). 

Sin embargo, la presencia de burocracia interna puede limitar esta orientación 

cuando las instituciones priorizan el cumplimiento de formalidades administrativas sobre 

la obtención de resultados. La excesiva carga procedimental, la rigidez organizacional y 

la multiplicidad de controles reducen la capacidad de respuesta institucional y dificultan 

la generación de valor público (Martins et al., 2023). 
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En consecuencia, fortalecer la orientación hacia resultados requiere consolidar una 

cultura organizacional basada en la mejora continua, la rendición de cuentas y la 

evaluación permanente del desempeño institucional. De esta manera, los gobiernos 

locales pueden optimizar sus procesos, incrementar su eficiencia y responder con mayor 

efectividad a las demandas de la ciudadanía (Castillo, 2024). 

Las dimensiones desarrolladas evidencian que la eficiencia en la gestión pública 

es un concepto integral que trasciende el simple cumplimiento de funciones 

administrativas. La productividad institucional, la calidad del servicio público, la 

optimización de recursos, la oportunidad en la prestación de los servicios y la orientación 

hacia resultados conforman un conjunto de elementos interdependientes que permiten 

evaluar el desempeño de las instituciones públicas desde una perspectiva orientada a la 

generación de valor para la ciudadanía (Andrade et al., 2024). 

En los gobiernos locales, estas dimensiones se complementan y fortalecen 

mutuamente. Una mayor productividad favorece la prestación oportuna de los servicios; 

una adecuada optimización de recursos mejora la calidad de la atención; y una gestión 

orientada a resultados impulsa la mejora continua de los procesos institucionales. Por el 

contrario, la presencia de barreras como la burocracia interna, la excesiva jerarquización, 

la sobrecarga normativa y la resistencia al cambio limita el desarrollo de estas 

dimensiones y afecta el desempeño organizacional (Martins et al., 2023). 

En consecuencia, promover la eficiencia en la gestión pública requiere adoptar un 

enfoque integral que combine la simplificación administrativa, el fortalecimiento de las 

capacidades institucionales, la innovación organizacional y una gestión centrada en 

resultados. Estos elementos constituyen la base para mejorar el funcionamiento de los 

gobiernos locales y responder de manera más efectiva a las necesidades y expectativas de 

la población (Cejudo, 2020; Castillo, 2024). 

1.6 EVIDENCIA CIENTÍFICA SOBRE BUROCRACIA EN EL 

SECTOR PÚBLICO 

La relación entre la burocracia interna y la eficiencia en la gestión pública ha sido 

ampliamente abordada por la literatura sobre administración pública, debido a que ambas 

variables influyen directamente en el desempeño de las instituciones estatales. Mientras 
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la burocracia proporciona orden, estabilidad y control mediante normas y procedimientos, 

su crecimiento excesivo puede convertirse en un obstáculo para el cumplimiento eficiente 

de los objetivos institucionales. En consecuencia, el desafío de la gestión pública 

contemporánea consiste en mantener un equilibrio entre el control administrativo y la 

capacidad de respuesta frente a las necesidades de la ciudadanía (Cejudo, 2020). 

En los gobiernos locales, esta relación se evidencia cuando la acumulación de 

procedimientos, la excesiva jerarquización, la sobrecarga normativa y la resistencia al 

cambio generan retrasos en la toma de decisiones y limitan la prestación oportuna de los 

servicios públicos. Estas condiciones afectan dimensiones fundamentales de la eficiencia, 

como la productividad institucional, la calidad del servicio, la optimización de recursos y 

la orientación hacia resultados (Martins et al., 2023). 

Por el contrario, cuando las instituciones implementan procesos de simplificación 

administrativa, fortalecen la coordinación entre sus áreas y promueven una gestión basada 

en resultados, es posible reducir los efectos negativos de la burocracia interna sin 

comprometer los principios de legalidad, transparencia y control. Este enfoque favorece 

una administración pública más ágil, eficiente y orientada a la generación de valor para 

la ciudadanía (Andrade et al., 2024; Castillo, 2024). 

En este contexto, comprender la relación entre ambas variables resulta 

fundamental para identificar los factores organizacionales que limitan el desempeño de 

los gobiernos locales y sustentar propuestas de mejora dirigidas a fortalecer la eficiencia 

de la gestión pública. 

La burocracia interna influye de manera significativa en la eficiencia de la gestión 

pública, debido a que condiciona la forma en que las instituciones organizan sus procesos, 

toman decisiones y prestan servicios a la ciudadanía. Aunque la burocracia cumple una 

función esencial al garantizar el cumplimiento de la normativa y el control administrativo, 

su desarrollo excesivo puede generar efectos contrarios a los objetivos de eficiencia, al 

incrementar la complejidad de los procedimientos y reducir la capacidad de respuesta 

institucional (Cejudo, 2020). 

En los gobiernos locales, esta influencia se manifiesta cuando la existencia de 

trámites innecesarios, múltiples niveles jerárquicos, exceso de normas y deficiente 
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coordinación entre las áreas ocasiona retrasos en la ejecución de actividades y limita el 

aprovechamiento de los recursos disponibles. Como consecuencia, disminuye la 

productividad institucional, se incrementan los tiempos de atención y se afecta la calidad 

de los servicios públicos brindados a la población (Martins et al., 2023). 

Asimismo, la burocracia interna puede dificultar la implementación de procesos 

de innovación y modernización administrativa. La resistencia al cambio, la priorización 

del cumplimiento formal de los procedimientos y la escasa flexibilidad organizacional 

reducen la capacidad de las instituciones para adaptarse a nuevas necesidades y mejorar 

continuamente su desempeño (Andrade et al., 2024). 

En este contexto, diversos estudios coinciden en que la influencia de la burocracia 

interna sobre la eficiencia depende del equilibrio entre los mecanismos de control y la 

capacidad de gestión de las organizaciones públicas. Cuando las estructuras 

administrativas son simplificadas y los procesos se orientan hacia resultados, la 

burocracia deja de constituir una barrera y se convierte en un instrumento que fortalece 

la transparencia, la legalidad y la eficiencia institucional (Castillo, 2024). 

Por ello, comprender la influencia de la burocracia interna resulta indispensable 

para identificar los factores que limitan el desempeño de los gobiernos locales y establecer 

estrategias que permitan optimizar la gestión pública sin renunciar a los principios que 

sustentan la administración del Estado. 

La reducción de la burocracia interna constituye uno de los principales desafíos 

de la gestión pública contemporánea, debido a que permite mejorar el desempeño 

institucional sin comprometer los principios de legalidad, transparencia y rendición de 

cuentas. Para ello, resulta necesario implementar estrategias orientadas a simplificar los 

procedimientos administrativos, optimizar la estructura organizacional y fortalecer una 

cultura de gestión basada en resultados (Andrade et al., 2024). 

Una de las estrategias más relevantes consiste en la simplificación administrativa, 

mediante la revisión y eliminación de trámites, requisitos y procedimientos que no 

aportan valor al cumplimiento de los objetivos institucionales. Esta práctica contribuye a 

disminuir los tiempos de atención, reducir los costos operativos y facilitar el acceso de la 

ciudadanía a los servicios públicos (Cejudo, 2020). 
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Asimismo, el fortalecimiento de la transformación digital representa una 

herramienta fundamental para incrementar la eficiencia de los gobiernos locales. La 

incorporación de sistemas de información, plataformas digitales y procesos 

automatizados permite agilizar la gestión documental, mejorar la coordinación entre las 

diferentes áreas y optimizar el uso de los recursos institucionales (Martins et al., 2023). 

Otra estrategia consiste en promover una cultura organizacional orientada a la 

mejora continua y a la innovación. La capacitación permanente de los servidores públicos, 

el fortalecimiento del liderazgo institucional y la participación del personal en los 

procesos de cambio favorecen la reducción de la resistencia organizacional y facilitan la 

implementación de nuevas prácticas de gestión (Castillo, 2024). 

En consecuencia, la aplicación de estas estrategias contribuye a disminuir los 

efectos negativos de la burocracia interna y fortalecer la eficiencia en la gestión pública, 

permitiendo que los gobiernos locales desarrollen una administración más ágil, 

transparente y orientada a satisfacer las necesidades de la ciudadanía. 

El presente capítulo permitió establecer las bases conceptuales que sustentan la 

investigación sobre la relación entre la burocracia interna y la eficiencia en la gestión 

pública. En primer lugar, se analizó la evolución del modelo burocrático desde la 

propuesta clásica de Max Weber hasta los enfoques contemporáneos de la Nueva Gestión 

Pública, evidenciando que la burocracia constituye un mecanismo necesario para 

garantizar el orden, la legalidad y la transparencia en las organizaciones públicas. No 

obstante, también se demostró que su aplicación excesiva o inflexible puede generar 

efectos adversos sobre el desempeño institucional. 

Asimismo, se desarrollaron las principales dimensiones de la burocracia interna, 

identificándose la rigidez procedimental, el exceso de jerarquización, la sobrecarga 

normativa, la resistencia al cambio organizacional, la fragmentación de las áreas de 

trabajo y la predominancia del control sobre los resultados como factores que incrementan 

la complejidad administrativa y limitan la capacidad de respuesta de los gobiernos locales. 

Estas dimensiones fueron analizadas desde una perspectiva organizacional, permitiendo 

comprender cómo influyen en el funcionamiento cotidiano de las instituciones públicas. 
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Posteriormente, se abordó la eficiencia en la gestión pública como un principio 

orientado al uso óptimo de los recursos para alcanzar los objetivos institucionales y 

satisfacer las necesidades de la ciudadanía. Para ello, se examinaron sus principales 

dimensiones: productividad institucional, calidad del servicio público, optimización de 

recursos, oportunidad en la prestación de los servicios y orientación hacia resultados, las 

cuales constituyen indicadores fundamentales para evaluar el desempeño de las entidades 

públicas. 

Finalmente, el análisis teórico permitió establecer que existe una relación estrecha 

entre ambas variables. La evidencia revisada muestra que el incremento de la burocracia 

interna afecta negativamente la eficiencia institucional al generar retrasos, duplicidad de 

funciones, mayores costos administrativos y menor capacidad de innovación. En 

contraste, la simplificación de procesos, la transformación digital, la mejora continua y la 

gestión orientada a resultados favorecen administraciones públicas más ágiles, eficientes 

y centradas en el ciudadano. 

En consecuencia, el marco teórico desarrollado proporciona el sustento 

conceptual de la investigación y constituye la base para el análisis del problema de 

estudio. Sobre estos fundamentos se desarrollará el siguiente capítulo, en el que se 

abordará el marco metodológico que permitirá evaluar empíricamente la influencia de la 

burocracia interna en la eficiencia de la gestión pública de los gobiernos locales. 
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CAPÍTULO II 
RESISTENCIA AL CAMBIO Y EFICIENCIA 

ADMINISTRATIVA: BASES PARA LA 

MODERNIZACIÓN INSTITUCIONAL 

La modernización de las instituciones públicas constituye uno de los principales 

desafíos de la administración contemporánea, especialmente en un contexto caracterizado 

por el incremento de las demandas ciudadanas, el avance de las tecnologías de la 

información y la necesidad de ofrecer servicios públicos más eficientes, transparentes y 

orientados a resultados. En este escenario, las organizaciones públicas requieren 

desarrollar capacidades que les permitan adaptarse de manera permanente a los cambios 

del entorno, superando las limitaciones derivadas de estructuras administrativas 

tradicionales y modelos de gestión excesivamente burocráticos. 

Uno de los principales obstáculos para estos procesos de transformación es la 

resistencia al cambio organizacional, entendida como la oposición individual o 

colectiva frente a la implementación de nuevas prácticas, procedimientos o tecnologías 

dentro de las instituciones. Esta resistencia puede manifestarse mediante el apego a 

rutinas establecidas, el rechazo a la innovación, la incertidumbre frente a las reformas y 

la escasa disposición para modificar formas tradicionales de trabajo, factores que 

repercuten directamente en el desempeño institucional y en la capacidad de respuesta de 

los gobiernos locales. 

Frente a esta realidad, la eficiencia administrativa adquiere un papel estratégico 

al promover una gestión orientada al uso racional de los recursos, la optimización de los 

procesos y el logro de resultados que generen valor para la ciudadanía. Alcanzar mayores 

niveles de eficiencia implica no solo mejorar los procedimientos administrativos, sino 

también fortalecer una cultura organizacional abierta al aprendizaje, la innovación y la 

mejora continua. 

En este capítulo se desarrollan los fundamentos teóricos de la resistencia al cambio 

y la eficiencia administrativa, analizando sus principales enfoques conceptuales, 
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dimensiones y factores determinantes. Asimismo, se examina la relación existente entre 

ambas variables como base para comprender los procesos de modernización institucional 

y su importancia en el fortalecimiento de una administración pública más ágil, eficiente 

y orientada a las necesidades de la sociedad. 

2.1 LA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA EN LAS 

ORGANIZACIONES PÚBLICAS 

La eficiencia administrativa constituye uno de los pilares fundamentales de la 

gestión pública contemporánea, debido a que determina la capacidad de las 

organizaciones estatales para alcanzar sus objetivos institucionales mediante el uso 

racional de los recursos disponibles. Su importancia ha cobrado mayor relevancia en las 

últimas décadas como consecuencia de las crecientes demandas ciudadanas por servicios 

públicos de mayor calidad, la necesidad de fortalecer la transparencia institucional y los 

procesos de modernización impulsados por las reformas del Estado. En este contexto, la 

eficiencia administrativa trasciende la simple reducción de costos o el incremento de la 

productividad, para convertirse en un criterio integral que orienta la actuación de las 

instituciones hacia la generación de valor público y la satisfacción de las necesidades de 

la población (Cejudo, 2020). 

Desde una perspectiva organizacional, la eficiencia administrativa puede 

entenderse como la capacidad de una institución para transformar de manera óptima sus 

recursos humanos, financieros, tecnológicos y materiales en bienes y servicios públicos 

que respondan eficazmente a las demandas de la sociedad. Este concepto supone la 

existencia de procesos claramente definidos, estructuras organizacionales funcionales, 

mecanismos adecuados de coordinación y sistemas de evaluación que permitan medir el 

desempeño institucional. En consecuencia, una organización pública eficiente no solo 

cumple con las disposiciones legales que regulan su funcionamiento, sino que además 

desarrolla una gestión orientada a resultados, procurando que cada actividad contribuya 

al logro de los objetivos estratégicos previamente establecidos (Andrade et al., 2024). 

La evolución de la administración pública ha modificado significativamente la 

forma de comprender la eficiencia administrativa. Durante gran parte del siglo XX 

predominó una visión burocrática centrada en el cumplimiento estricto de normas y 
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procedimientos, donde el éxito institucional se medía principalmente por el respeto al 

marco legal y el control administrativo. Sin embargo, las transformaciones económicas, 

sociales y tecnológicas impulsaron el surgimiento de nuevos enfoques, particularmente 

la Nueva Gestión Pública, que incorporó principios como la productividad, la calidad del 

servicio, la innovación, la evaluación del desempeño y la orientación hacia resultados. 

Bajo esta perspectiva, la eficiencia dejó de asociarse exclusivamente con el cumplimiento 

de procedimientos para enfocarse en la capacidad de las organizaciones públicas para 

generar beneficios concretos para la ciudadanía (Cejudo, 2020). 

En las organizaciones públicas, la eficiencia administrativa depende de múltiples 

factores que interactúan entre sí. La adecuada planificación institucional, la correcta 

distribución de funciones, el liderazgo directivo, la disponibilidad de recursos, el 

desarrollo de competencias del personal, la incorporación de tecnologías de información 

y la existencia de mecanismos de coordinación constituyen elementos indispensables para 

mejorar el desempeño organizacional. Cuando estos componentes funcionan de manera 

articulada, la institución logra reducir tiempos de atención, optimizar sus procesos 

internos, minimizar costos administrativos y ofrecer servicios públicos con mayores 

estándares de calidad. En cambio, la ausencia de estos factores genera ineficiencias que 

afectan tanto el funcionamiento interno de la organización como la percepción ciudadana 

sobre la gestión pública (Martins et al., 2023). 

En el ámbito de los gobiernos locales, la eficiencia administrativa adquiere una 

importancia particular debido a que estas entidades representan el nivel del Estado con 

mayor proximidad a la población. La prestación de servicios municipales, la ejecución de 

obras públicas, la gestión del desarrollo urbano, la administración tributaria y la atención 

directa al ciudadano requieren organizaciones capaces de responder con rapidez, 

transparencia y eficacia. En consecuencia, el nivel de eficiencia administrativa influye 

directamente en la calidad de vida de los ciudadanos, así como en la confianza que estos 

depositan en las instituciones públicas. Una administración local eficiente fortalece la 

legitimidad institucional, mejora la utilización de los recursos públicos y favorece el 

desarrollo sostenible del territorio (Castillo, 2024). 

No obstante, alcanzar elevados niveles de eficiencia administrativa continúa 

representando uno de los principales desafíos de la gestión pública. La literatura 
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especializada identifica diversas barreras que limitan el desempeño institucional, entre las 

cuales destacan la burocracia interna, la rigidez procedimental, la excesiva jerarquización, 

la sobrecarga normativa, la fragmentación organizacional y la resistencia al cambio. Estos 

factores incrementan la complejidad administrativa, ralentizan la toma de decisiones y 

reducen la capacidad de adaptación de las instituciones frente a las nuevas demandas 

sociales. Como consecuencia, la eficiencia administrativa no depende únicamente de la 

disponibilidad de recursos, sino también de la capacidad organizacional para eliminar 

obstáculos internos y promover procesos de mejora continua (Martins et al., 2023; 

Andrade et al., 2024). 

Frente a este escenario, las tendencias actuales de modernización del Estado 

plantean que la eficiencia administrativa debe sustentarse en principios como la 

simplificación administrativa, la digitalización de procesos, la innovación pública, la 

gestión del conocimiento y la evaluación permanente del desempeño institucional. Estas 

estrategias buscan fortalecer la capacidad de respuesta de las organizaciones públicas sin 

afectar los principios de legalidad, transparencia y rendición de cuentas que caracterizan 

a la administración estatal. Asimismo, promueven una cultura organizacional orientada 

al aprendizaje, la mejora continua y la generación de valor público, elementos 

indispensables para consolidar instituciones más eficientes y sostenibles (Cejudo, 2020; 

Andrade et al., 2024). 

En síntesis, la eficiencia administrativa constituye un componente estratégico para 

el fortalecimiento de las organizaciones públicas, debido a que integra la adecuada gestión 

de los recursos, la optimización de los procesos y la orientación hacia resultados que 

beneficien a la ciudadanía. Su desarrollo exige no solo mejorar la estructura y el 

funcionamiento interno de las instituciones, sino también transformar la cultura 

organizacional hacia modelos de gestión más flexibles, innovadores y centrados en el 

servicio público. Desde esta perspectiva, la eficiencia administrativa representa el 

fundamento sobre el cual se sustentan los procesos de modernización institucional y el 

mejoramiento continuo de la gestión pública, especialmente en los gobiernos locales, 

donde la calidad de la administración tiene un impacto directo sobre el bienestar de la 

población (Castillo, 2024; Martins et al., 2023). 
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2.2 DIMENSIONES DE LA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA 

La eficiencia administrativa constituye un concepto multidimensional que integra 

diversos elementos relacionados con la capacidad de las organizaciones públicas para 

alcanzar sus objetivos institucionales mediante el uso racional de los recursos disponibles. 

En la administración pública contemporánea, este concepto ha dejado de asociarse 

exclusivamente con la reducción de costos o el incremento de la productividad, para 

incorporar aspectos vinculados con la calidad de los servicios, la oportunidad en la 

atención, la innovación organizacional, la transparencia y la generación de valor público. 

Esta evolución responde a las nuevas exigencias de una ciudadanía que demanda 

instituciones capaces de ofrecer servicios eficientes, oportunos y orientados a resultados 

(Cejudo, 2020). 

Desde una perspectiva organizacional, la eficiencia administrativa depende de la 

interacción de múltiples dimensiones que, en conjunto, determinan el desempeño de una 

institución pública. Estas dimensiones permiten evaluar no solo la utilización adecuada 

de los recursos humanos, financieros y tecnológicos, sino también la forma en que la 

organización planifica sus actividades, coordina sus procesos, adopta decisiones y 

responde a los cambios del entorno. En consecuencia, la eficiencia debe entenderse como 

un fenómeno integral en el que intervienen factores estructurales, operativos y culturales 

que condicionan el funcionamiento institucional (Martins et al., 2023). 

Uno de los componentes fundamentales de la eficiencia administrativa es la 

productividad institucional, entendida como la capacidad de generar mayores 

resultados utilizando de manera óptima los recursos disponibles. A ello se suma la 

calidad del servicio público, que refleja el grado en que las instituciones satisfacen las 

necesidades y expectativas de la ciudadanía mediante servicios accesibles, confiables y 

oportunos. Asimismo, la optimización de recursos constituye una dimensión esencial, 

ya que permite maximizar el aprovechamiento del presupuesto, del talento humano y de 

la infraestructura institucional, evitando desperdicios y reduciendo costos innecesarios 

(Andrade et al., 2024). 

Otra dimensión relevante corresponde a la oportunidad en la prestación de los 

servicios, la cual se relaciona con la capacidad institucional para responder dentro de los 

plazos establecidos y resolver oportunamente las solicitudes de la población. Esta 
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característica adquiere especial importancia en los gobiernos locales, donde la rapidez en 

la atención influye directamente en la percepción ciudadana sobre la calidad de la gestión 

pública. Finalmente, la orientación hacia resultados representa una dimensión 

estratégica que prioriza el cumplimiento de metas institucionales y la generación de 

beneficios concretos para la sociedad, desplazando el enfoque tradicional centrado 

únicamente en el cumplimiento de procedimientos administrativos (Castillo, 2024). 

Estas dimensiones no actúan de manera independiente, sino que mantienen una 

relación de complementariedad. Una adecuada optimización de recursos favorece la 

productividad institucional; la mejora de los procesos incrementa la oportunidad en la 

prestación de los servicios; mientras que una gestión orientada a resultados fortalece la 

calidad del servicio público y la confianza ciudadana. De igual forma, la ausencia o 

debilidad de cualquiera de estas dimensiones repercute negativamente sobre el 

desempeño general de la organización, reduciendo su capacidad para cumplir eficazmente 

con sus funciones (Martins et al., 2023). 

En las organizaciones públicas, el fortalecimiento de estas dimensiones constituye 

uno de los principales objetivos de los procesos de modernización institucional. La 

simplificación administrativa, la transformación digital, la innovación organizacional y 

la mejora continua buscan precisamente consolidar una gestión más eficiente, flexible y 

orientada al ciudadano. En este sentido, evaluar las dimensiones de la eficiencia 

administrativa permite identificar fortalezas y debilidades en el funcionamiento 

institucional, facilitando el diseño de estrategias para optimizar los procesos y mejorar la 

calidad de los servicios públicos (Cejudo, 2020; Andrade et al., 2024). 

En consecuencia, la eficiencia administrativa debe entenderse como un proceso 

integral sustentado en diversas dimensiones que interactúan para determinar el 

desempeño de las organizaciones públicas. Su análisis resulta indispensable para 

comprender los factores que favorecen una administración moderna y eficiente, así como 

para identificar los elementos que pueden verse afectados por fenómenos como la 

burocracia interna y la resistencia al cambio organizacional. A partir de esta perspectiva, 

en los siguientes apartados se desarrollan de manera específica cada una de las 

dimensiones que conforman la eficiencia administrativa. 
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2.3 LA RESISTENCIA AL CAMBIO EN LAS INSTITUCIONES 

PÚBLICAS 

La resistencia al cambio constituye uno de los principales desafíos que enfrentan 

las organizaciones públicas en sus procesos de modernización institucional. En un 

contexto caracterizado por la transformación digital, las crecientes exigencias ciudadanas 

y la necesidad de mejorar la calidad de los servicios públicos, las instituciones requieren 

adaptarse de manera permanente a nuevas formas de gestión. Sin embargo, estos procesos 

suelen encontrar barreras derivadas de factores organizacionales, culturales e individuales 

que dificultan la implementación de reformas administrativas y limitan el logro de 

mayores niveles de eficiencia. Por ello, la resistencia al cambio ha adquirido un lugar 

central dentro de la teoría organizacional y de la administración pública contemporánea 

(Martins et al., 2023). 

Desde una perspectiva conceptual, la resistencia al cambio puede definirse como 

el conjunto de actitudes, comportamientos o acciones mediante los cuales los miembros 

de una organización manifiestan oposición, incertidumbre o rechazo frente a la 

incorporación de nuevas políticas, procedimientos, tecnologías o modelos de gestión. 

Esta resistencia no necesariamente responde a una negativa absoluta al cambio, sino que 

con frecuencia surge como una reacción natural frente a la incertidumbre, el temor a 

perder estabilidad laboral, el incremento de responsabilidades o la modificación de rutinas 

consolidadas durante largos períodos de tiempo (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En las organizaciones públicas, este fenómeno adquiere características 

particulares debido a la naturaleza de la administración estatal. A diferencia del sector 

privado, las instituciones públicas operan bajo un marco normativo más rígido, 

estructuras jerárquicas definidas y procedimientos altamente regulados que buscan 

garantizar la legalidad, la transparencia y la igualdad en la prestación de los servicios. 

Aunque estos elementos resultan indispensables para el funcionamiento del Estado, 

también pueden favorecer una cultura organizacional conservadora, donde las prácticas 

tradicionales son percibidas como mecanismos de seguridad frente a la incertidumbre que 

generan los procesos de transformación institucional (Cejudo, 2020). 
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La literatura especializada sostiene que la resistencia al cambio no depende 

exclusivamente de las personas, sino también de las características propias de la 

organización. Factores como la burocracia interna, la rigidez procedimental, la excesiva 

jerarquización, la sobrecarga normativa, la escasa comunicación interna y la limitada 

participación de los servidores públicos en los procesos de decisión incrementan la 

probabilidad de que las iniciativas de modernización enfrenten dificultades durante su 

implementación. En consecuencia, la resistencia al cambio debe comprenderse como un 

fenómeno organizacional complejo que involucra aspectos estructurales, culturales y de 

gestión (Martins et al., 2023). 

En los gobiernos locales, la resistencia al cambio puede manifestarse de diversas 

formas. Es frecuente observar dificultades para adoptar nuevas plataformas tecnológicas, 

retrasos en la digitalización de procedimientos administrativos, oposición a la 

simplificación de procesos, preferencia por métodos tradicionales de trabajo y escasa 

disposición para modificar funciones o asumir nuevas responsabilidades. Estas conductas 

afectan la capacidad institucional para responder con rapidez a las demandas ciudadanas 

y limitan el desarrollo de una administración pública más eficiente, flexible e innovadora 

(Castillo, 2024). 

Asimismo, diversos estudios coinciden en señalar que la resistencia al cambio 

repercute directamente sobre el desempeño institucional. Cuando las organizaciones 

públicas presentan elevados niveles de resistencia, disminuye la productividad, se 

ralentiza la toma de decisiones, aumentan los costos administrativos y se reduce la calidad 

de los servicios prestados a la ciudadanía. En contraste, aquellas instituciones que 

promueven una cultura de aprendizaje, liderazgo participativo, comunicación efectiva y 

mejora continua presentan mayores posibilidades de implementar con éxito procesos de 

modernización y alcanzar mejores niveles de eficiencia administrativa (Andrade et al., 

2024). 

Frente a esta realidad, la gestión del cambio se convierte en un componente 

estratégico para el fortalecimiento institucional. La capacitación permanente, el 

desarrollo de competencias, el liderazgo transformacional, la participación activa de los 

servidores públicos y la comunicación transparente constituyen herramientas que 

permiten reducir la incertidumbre y facilitar la aceptación de nuevas prácticas 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 101 

organizacionales. Estas estrategias no solo disminuyen la resistencia al cambio, sino que 

fortalecen el compromiso del personal con los objetivos institucionales y favorecen la 

consolidación de una cultura organizacional orientada a la innovación y a los resultados 

(Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En síntesis, la resistencia al cambio representa un fenómeno inherente a toda 

organización pública que emprende procesos de transformación. No obstante, sus efectos 

pueden ser gestionados mediante estrategias adecuadas que promuevan la participación, 

el aprendizaje organizacional y la mejora continua. Comprender este fenómeno resulta 

fundamental para explicar las dificultades que enfrentan las instituciones públicas durante 

su modernización y para identificar los factores que condicionan el logro de mayores 

niveles de eficiencia administrativa, constituyendo así uno de los ejes centrales del 

presente estudio (Cejudo, 2020; Martins et al., 2023). 

2.4 GESTIÓN DEL CAMBIO Y MODERNIZACIÓN 

ADMINISTRATIVA 

La gestión del cambio constituye un proceso estratégico mediante el cual las 

organizaciones planifican, implementan y consolidan transformaciones orientadas a 

mejorar su desempeño institucional. En el ámbito de la administración pública, este 

proceso adquiere especial relevancia debido a la necesidad permanente de adaptar las 

instituciones a nuevas exigencias sociales, avances tecnológicos, reformas normativas y 

modelos de gestión que permitan ofrecer servicios públicos más eficientes, transparentes 

y orientados a la ciudadanía. En este contexto, la gestión del cambio se convierte en un 

elemento indispensable para impulsar la modernización administrativa y fortalecer la 

capacidad de respuesta del Estado frente a los desafíos contemporáneos (Martins et al., 

2023). 

La modernización administrativa representa un proceso integral de 

transformación que busca optimizar el funcionamiento de las organizaciones públicas 

mediante la simplificación de procedimientos, la incorporación de tecnologías de 

información, el fortalecimiento de las capacidades institucionales y la adopción de 

modelos de gestión orientados a resultados. Su propósito no consiste únicamente en 

modificar estructuras organizacionales, sino en generar cambios sostenibles que permitan 
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incrementar la eficiencia administrativa, mejorar la calidad de los servicios públicos y 

fortalecer la confianza de la ciudadanía en las instituciones del Estado (Cejudo, 2020). 

Desde la perspectiva organizacional, la gestión del cambio implica preparar a las 

personas y a la institución para enfrentar procesos de transformación de manera 

planificada. Esto comprende la identificación de las necesidades de cambio, la 

comunicación efectiva de los objetivos institucionales, la participación de los servidores 

públicos, el fortalecimiento del liderazgo y la capacitación permanente del personal. Estas 

acciones permiten reducir la incertidumbre, disminuir la resistencia organizacional y 

facilitar la adopción de nuevas prácticas administrativas que favorezcan el mejoramiento 

continuo (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En las instituciones públicas, los procesos de modernización administrativa suelen 

enfrentar diversos obstáculos derivados de la burocracia interna, la rigidez procedimental, 

la excesiva jerarquización y la resistencia al cambio. Estas condiciones limitan la 

implementación de reformas, retrasan la incorporación de innovaciones y dificultan la 

adaptación de las organizaciones a las nuevas demandas de la ciudadanía. Por ello, la 

gestión del cambio no puede limitarse a la incorporación de nuevas tecnologías o a la 

modificación de procedimientos, sino que debe orientarse también al fortalecimiento de 

la cultura organizacional y al compromiso de los servidores públicos con los objetivos 

institucionales (Andrade et al., 2024). 

En los gobiernos locales, la modernización administrativa adquiere una 

importancia estratégica debido a que estas entidades mantienen una relación directa con 

la población y concentran una amplia variedad de servicios públicos. La digitalización de 

trámites, la simplificación administrativa, la automatización de procesos, la 

interoperabilidad entre dependencias y la implementación de sistemas de gestión por 

resultados constituyen herramientas que permiten mejorar la eficiencia institucional y 

optimizar la atención ciudadana. No obstante, el éxito de estas iniciativas depende en gran 

medida de la capacidad de las organizaciones para gestionar adecuadamente el cambio y 

promover una cultura favorable a la innovación (Castillo, 2024). 

La literatura especializada sostiene que los procesos de modernización 

institucional alcanzan mejores resultados cuando existe un liderazgo comprometido, 
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mecanismos de comunicación efectivos, participación activa del personal y programas 

permanentes de capacitación. Estas condiciones favorecen la apropiación del cambio por 

parte de los servidores públicos, fortalecen el trabajo colaborativo y reducen la 

incertidumbre generada por las transformaciones organizacionales. Asimismo, 

contribuyen a consolidar una cultura institucional orientada al aprendizaje, la innovación 

y la mejora continua, aspectos esenciales para incrementar la eficiencia administrativa 

(Martins et al., 2023). 

En consecuencia, la gestión del cambio y la modernización administrativa 

mantienen una relación estrecha y complementaria. Mientras la modernización define el 

rumbo de las transformaciones institucionales, la gestión del cambio proporciona las 

estrategias necesarias para que dichas transformaciones sean aceptadas, implementadas y 

sostenidas en el tiempo. De esta manera, ambas constituyen elementos fundamentales 

para fortalecer la capacidad de las organizaciones públicas, superar las barreras derivadas 

de la resistencia al cambio y consolidar una administración más eficiente, transparente y 

orientada a la generación de valor público (Cejudo, 2020; Andrade et al., 2024). 

2.5 ESTRATEGIAS PARA FORTALECER LA EFICIENCIA 

ADMINISTRATIVA 

El fortalecimiento de la eficiencia administrativa constituye una prioridad para las 

organizaciones públicas que buscan responder de manera oportuna, transparente y eficaz 

a las demandas de la ciudadanía. En un contexto de constantes cambios sociales, 

tecnológicos y normativos, las instituciones requieren implementar estrategias que les 

permitan optimizar sus procesos internos, mejorar la utilización de los recursos y 

consolidar una cultura organizacional orientada al aprendizaje y a los resultados. En este 

sentido, la eficiencia administrativa no depende únicamente de la disponibilidad de 

recursos, sino también de la capacidad institucional para transformar sus estructuras, 

procedimientos y formas de gestión (Cejudo, 2020). 

Una de las estrategias más importantes es la simplificación administrativa, 

orientada a revisar y eliminar procedimientos, requisitos y actividades que no generan 

valor para la organización ni para los ciudadanos. La reducción de trámites innecesarios, 

la estandarización de procesos y la actualización permanente de los instrumentos de 
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gestión contribuyen a disminuir los tiempos de atención, reducir los costos operativos y 

mejorar la calidad de los servicios públicos. Además, esta estrategia favorece una 

administración más ágil y facilita el cumplimiento de los objetivos institucionales 

(Andrade et al., 2024). 

Otra estrategia fundamental corresponde a la transformación digital, entendida 

como la incorporación de tecnologías de información para optimizar los procesos 

administrativos y fortalecer la gestión institucional. La implementación de plataformas 

digitales, sistemas de gestión documental, firmas electrónicas, interoperabilidad entre 

entidades y automatización de procedimientos permite mejorar la coordinación entre las 

áreas, reducir errores, agilizar la toma de decisiones y ofrecer servicios más accesibles a 

la ciudadanía. Estas herramientas constituyen actualmente uno de los principales motores 

de la modernización administrativa en las organizaciones públicas (Martins et al., 2023). 

El fortalecimiento del talento humano representa igualmente un componente 

esencial para incrementar la eficiencia administrativa. La capacitación permanente, el 

desarrollo de competencias, la actualización profesional y la evaluación del desempeño 

permiten que los servidores públicos respondan de manera más efectiva a las exigencias 

de una administración moderna. Asimismo, el liderazgo institucional desempeña un papel 

determinante al promover el compromiso del personal, facilitar los procesos de cambio y 

generar un ambiente organizacional favorable para la innovación y la mejora continua 

(Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

De igual manera, la gestión por resultados constituye una estrategia orientada a 

evaluar el desempeño institucional mediante el cumplimiento de objetivos, indicadores y 

metas previamente establecidos. Este enfoque desplaza la atención desde el cumplimiento 

exclusivo de procedimientos hacia la obtención de resultados que generen valor público. 

La utilización de indicadores de desempeño, mecanismos de seguimiento y procesos de 

evaluación facilita la toma de decisiones basada en evidencia y contribuye a mejorar la 

productividad y la calidad de los servicios públicos (Cejudo, 2020). 

Otra estrategia relevante consiste en fortalecer la coordinación y comunicación 

organizacional. La articulación entre las diferentes unidades administrativas favorece el 

intercambio de información, reduce la duplicidad de funciones y optimiza el desarrollo 
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de los procesos institucionales. Asimismo, una comunicación interna efectiva facilita la 

implementación de cambios organizacionales, disminuye la incertidumbre del personal y 

fortalece el trabajo colaborativo, elementos indispensables para incrementar la eficiencia 

administrativa (Castillo, 2024). 

Finalmente, la consolidación de una cultura de mejora continua e innovación 

permite que las organizaciones públicas desarrollen capacidades para adaptarse 

permanentemente a las nuevas demandas del entorno. La evaluación constante de los 

procesos, la identificación de oportunidades de mejora y la participación activa de los 

servidores públicos favorecen la generación de soluciones innovadoras que incrementan 

la eficiencia institucional y fortalecen la calidad de la gestión pública. En este sentido, la 

innovación deja de ser un proceso aislado para convertirse en una práctica permanente 

dentro de la administración pública (Andrade et al., 2024; Martins et al., 2023). 

En consecuencia, el fortalecimiento de la eficiencia administrativa requiere la 

aplicación coordinada de estrategias orientadas a simplificar los procesos, incorporar 

tecnologías, desarrollar el talento humano, consolidar una gestión basada en resultados y 

promover una cultura organizacional abierta al cambio y a la innovación. La integración 

de estos elementos permite a las organizaciones públicas mejorar su desempeño 

institucional, incrementar la calidad de los servicios y responder de manera más efectiva 

a las necesidades de la ciudadanía, constituyendo uno de los principales objetivos de los 

procesos de modernización del Estado. 

2.6 EVIDENCIA CIENTÍFICA SOBRE EFICIENCIA 

ADMINISTRATIVA Y CAMBIO ORGANIZACIONAL 

La evidencia científica desarrollada durante las últimas décadas demuestra que 

existe una relación estrecha entre la eficiencia administrativa y la capacidad de las 

organizaciones para gestionar procesos de cambio. Diversas investigaciones coinciden en 

señalar que las instituciones públicas que promueven la innovación, fortalecen sus 

capacidades organizacionales y desarrollan estrategias de modernización institucional 

alcanzan mejores niveles de desempeño, productividad y calidad en la prestación de los 

servicios públicos. En contraste, aquellas organizaciones caracterizadas por elevados 

niveles de burocracia interna, estructuras rígidas y resistencia al cambio presentan 
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mayores dificultades para adaptarse a las nuevas demandas de la ciudadanía y responder 

eficazmente a los desafíos del entorno (Martins et al., 2023). 

Desde la perspectiva de la administración pública, numerosos estudios destacan 

que la eficiencia administrativa no depende exclusivamente de la disponibilidad de 

recursos financieros o tecnológicos, sino de la capacidad institucional para reorganizar 

sus procesos, fortalecer el liderazgo y promover una cultura orientada al aprendizaje y la 

mejora continua. En este sentido, la gestión del cambio constituye un factor determinante 

para incrementar la productividad institucional, optimizar la utilización de los recursos y 

mejorar la calidad de los servicios públicos (Cejudo, 2020). 

Las investigaciones recientes evidencian que las organizaciones públicas que 

implementan procesos de simplificación administrativa, digitalización de trámites y 

gestión por resultados logran reducir significativamente los tiempos de atención, 

optimizar la coordinación entre las diferentes unidades administrativas y fortalecer la 

satisfacción de los ciudadanos. Asimismo, la incorporación de tecnologías de información 

y la automatización de procesos contribuyen a disminuir la carga burocrática, reducir 

errores administrativos y mejorar la transparencia institucional, favoreciendo una 

administración pública más eficiente y orientada a resultados (Andrade et al., 2024). 

De igual manera, la literatura especializada resalta que el liderazgo institucional y 

el desarrollo del talento humano desempeñan un papel decisivo en el éxito de los procesos 

de cambio organizacional. Los estudios muestran que las instituciones que promueven la 

capacitación permanente, la participación de los servidores públicos y una comunicación 

organizacional efectiva presentan menores niveles de resistencia al cambio y mayores 

posibilidades de consolidar procesos sostenibles de modernización administrativa. Estas 

condiciones favorecen la innovación, fortalecen el compromiso del personal y mejoran el 

desempeño institucional (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

En el caso de los gobiernos locales, la evidencia científica señala que la eficiencia 

administrativa se incrementa cuando existe una adecuada articulación entre la 

planificación institucional, la simplificación de procedimientos, la transformación digital 

y la evaluación permanente del desempeño. Por el contrario, la persistencia de estructuras 

altamente jerarquizadas, procedimientos excesivos y culturas organizacionales orientadas 
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al control limita la capacidad de adaptación de las instituciones y afecta negativamente la 

calidad de los servicios públicos brindados a la ciudadanía (Castillo, 2024). 

Asimismo, diversos estudios coinciden en que la modernización institucional 

requiere abordar simultáneamente los aspectos estructurales y humanos de la 

organización. Las reformas administrativas centradas únicamente en cambios normativos 

o tecnológicos suelen obtener resultados limitados cuando no consideran la gestión del 

cambio, la cultura organizacional y la participación activa del personal. En consecuencia, 

la evidencia empírica respalda la necesidad de desarrollar estrategias integrales que 

combinen innovación, liderazgo, capacitación y mejora continua para fortalecer la 

eficiencia administrativa de las instituciones públicas (Martins et al., 2023; Andrade et 

al., 2024). 

En síntesis, la producción científica revisada confirma que la eficiencia 

administrativa y el cambio organizacional constituyen procesos estrechamente 

relacionados y mutuamente dependientes. La capacidad de una organización pública para 

adaptarse a nuevas condiciones, incorporar innovaciones y gestionar adecuadamente el 

cambio influye directamente en su desempeño institucional y en la calidad de los servicios 

que ofrece a la ciudadanía. Estos hallazgos proporcionan un sólido sustento teórico para 

comprender la importancia de impulsar procesos de modernización administrativa 

orientados a fortalecer la eficiencia de las instituciones públicas y reducir las barreras 

derivadas de la resistencia al cambio (Cejudo, 2020; Castillo, 2024). 

En el presente capítulo se desarrollaron los fundamentos teóricos relacionados con 

la eficiencia administrativa, la resistencia al cambio y la modernización institucional, 

evidenciando que estos elementos mantienen una relación estrecha en el desempeño de 

las organizaciones públicas. Se estableció que la eficiencia administrativa constituye un 

componente esencial para garantizar el uso adecuado de los recursos, mejorar la calidad 

de los servicios públicos y fortalecer la capacidad de respuesta de las instituciones frente 

a las crecientes demandas de la ciudadanía. 

Asimismo, se analizaron las principales dimensiones de la eficiencia 

administrativa, destacando que la productividad institucional, la calidad del servicio 

público, la optimización de los recursos, la oportunidad en la prestación de los servicios 
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y la orientación hacia resultados conforman un sistema integrado que permite evaluar el 

desempeño de las entidades públicas desde una perspectiva de mejora continua. Estas 

dimensiones evidencian que la eficiencia no depende exclusivamente del cumplimiento 

de procedimientos, sino de la capacidad institucional para generar valor público mediante 

una gestión moderna y orientada al ciudadano. 

Por otra parte, el estudio de la resistencia al cambio permitió comprender que este 

fenómeno constituye una de las principales barreras para los procesos de modernización 

administrativa. Factores como la incertidumbre, la cultura organizacional tradicional, la 

burocracia interna, la rigidez procedimental y la escasa participación del personal limitan 

la implementación de innovaciones y reducen la capacidad de adaptación de las 

instituciones públicas frente a los nuevos desafíos de la gestión estatal. 

En este contexto, se destacó la importancia de la gestión del cambio como un 

proceso estratégico que facilita la incorporación de nuevas formas de organización, 

fortalece el liderazgo institucional y promueve la participación activa de los servidores 

públicos en los procesos de transformación. Del mismo modo, se identificaron diversas 

estrategias para fortalecer la eficiencia administrativa, entre ellas la simplificación 

administrativa, la transformación digital, el desarrollo del talento humano, la gestión por 

resultados, la mejora de la coordinación organizacional y la consolidación de una cultura 

de innovación y mejora continua. 

Finalmente, la revisión de la evidencia científica confirmó que las organizaciones 

públicas que gestionan adecuadamente los procesos de cambio alcanzan mayores niveles 

de eficiencia administrativa, productividad institucional y calidad en la prestación de los 

servicios públicos. En contraste, aquellas instituciones caracterizadas por elevados 

niveles de resistencia al cambio presentan mayores dificultades para implementar 

procesos de modernización y responder eficazmente a las necesidades de la ciudadanía. 

En consecuencia, el marco teórico desarrollado en este capítulo proporciona una 

base conceptual sólida para comprender cómo la gestión del cambio influye en el 

fortalecimiento de la eficiencia administrativa dentro de las organizaciones públicas. 

Estos fundamentos constituyen el soporte teórico para el desarrollo de los capítulos 
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siguientes, orientados al análisis metodológico y al estudio empírico de las variables 

investigadas. 
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CAPÍTULO III 
CASO DE ESTUDIO: BUROCRACIA 

INTERNA, RESISTENCIA AL CAMBIO Y 

EFICIENCIA ADMINISTRATIVA EN UN 

GOBIERNO LOCAL DE LA REGIÓN PASCO 

Luego de establecer en los capítulos anteriores los fundamentos teóricos sobre la 

burocracia interna, la eficiencia administrativa y la resistencia al cambio, resulta 

necesario analizar cómo estos fenómenos se manifiestan en un contexto institucional 

específico. El estudio de un gobierno local de la región Pasco permite comprender de 

manera práctica la interacción entre estas variables y evaluar cómo las características de 

la organización influyen en el desempeño de la gestión pública. 

Los gobiernos locales desempeñan un papel fundamental en el desarrollo 

territorial, debido a que son responsables de la prestación de servicios esenciales, la 

ejecución de proyectos de inversión pública y la atención directa de las necesidades de la 

población. Sin embargo, el cumplimiento de estas funciones suele verse condicionado por 

diversos factores internos, entre ellos la burocracia administrativa, las limitaciones 

organizacionales y la resistencia de los servidores públicos frente a los procesos de 

cambio. Estas situaciones pueden afectar la eficiencia administrativa, retrasar la toma de 

decisiones y disminuir la capacidad institucional para responder de manera oportuna a las 

demandas ciudadanas. 

En este contexto, la resistencia al cambio representa uno de los principales 

desafíos para la modernización de la administración pública. La incorporación de nuevas 

tecnologías, la simplificación de procedimientos, la implementación de modelos de 

gestión por resultados y otras iniciativas de reforma requieren no solo modificaciones 

estructurales, sino también cambios en la cultura organizacional, el liderazgo y las 

actitudes del personal. Cuando estos procesos no son gestionados adecuadamente, las 

instituciones presentan mayores dificultades para alcanzar niveles satisfactorios de 

eficiencia administrativa (Martins et al., 2023; Andrade et al., 2024). 
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El análisis del caso de estudio permite identificar cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio influyen en el funcionamiento cotidiano del gobierno local 

seleccionado, así como las repercusiones que estos factores generan sobre la 

productividad institucional, la calidad de los servicios públicos, la optimización de los 

recursos y el cumplimiento de los objetivos organizacionales. Asimismo, posibilita 

contrastar los fundamentos teóricos desarrollados en los capítulos anteriores con la 

realidad observada en la institución objeto de investigación. 

En este capítulo se presenta el análisis del caso de estudio correspondiente a un 

gobierno local de la región Pasco, examinando las principales características de la 

organización, las manifestaciones de la burocracia interna, los factores asociados a la 

resistencia al cambio y su incidencia en la eficiencia administrativa. De esta manera, se 

busca comprender la dinámica organizacional de la entidad e identificar evidencias que 

permitan sustentar el problema de investigación y orientar propuestas de mejora para 

fortalecer la modernización institucional. 

3.1 CONTEXTO INSTITUCIONAL 

Las organizaciones públicas constituyen el principal mecanismo mediante el cual 

el Estado implementa políticas públicas, administra recursos y garantiza la prestación de 

servicios orientados al bienestar de la población. Entre ellas, los gobiernos locales 

desempeñan un papel estratégico por ser el nivel de gobierno con mayor proximidad a los 

ciudadanos y por concentrar competencias vinculadas con el desarrollo territorial, la 

provisión de servicios básicos, la ejecución de obras públicas, la promoción del desarrollo 

económico local y la gestión del ordenamiento urbano. En consecuencia, el desempeño 

de estas instituciones influye directamente en la calidad de vida de la población y en la 

percepción ciudadana sobre la eficacia del Estado (Cejudo, 2020). 

El proceso de descentralización desarrollado en el Perú ha otorgado a los 

gobiernos locales mayores responsabilidades administrativas, financieras y de 

planificación, incrementando la complejidad de su funcionamiento institucional. 

Actualmente, estas entidades no solo deben administrar adecuadamente los recursos 

públicos, sino también responder a crecientes exigencias relacionadas con la 

transparencia, la eficiencia administrativa, la participación ciudadana y la calidad de los 

servicios públicos. Este escenario demanda organizaciones capaces de adaptarse 
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permanentemente a los cambios del entorno y de fortalecer sus capacidades de gestión 

para cumplir eficazmente sus funciones (Andrade et al., 2024). 

No obstante, el cumplimiento de estos objetivos suele verse condicionado por 

diversos factores internos que afectan el desempeño organizacional. La literatura 

especializada señala que la presencia de burocracia interna, procedimientos 

excesivamente complejos, estructuras jerárquicas rígidas, sobrecarga normativa y 

limitaciones en la coordinación entre las diferentes unidades administrativas constituyen 

algunas de las principales barreras para alcanzar mayores niveles de eficiencia en las 

organizaciones públicas. Estas condiciones generan retrasos en la toma de decisiones, 

incrementan los costos administrativos y reducen la capacidad institucional para 

responder de manera oportuna a las necesidades de la ciudadanía (Martins et al., 2023). 

A estos factores estructurales se suma la resistencia al cambio organizacional, 

entendida como una respuesta natural frente a la incorporación de nuevas formas de 

gestión, tecnologías o procedimientos administrativos. En las instituciones públicas, la 

resistencia puede manifestarse mediante el apego a prácticas tradicionales, la preferencia 

por procedimientos conocidos, la incertidumbre frente a las reformas y la limitada 

disposición para modificar rutinas de trabajo consolidadas. Estas conductas dificultan la 

implementación de procesos de modernización administrativa y limitan el impacto de las 

iniciativas orientadas a mejorar la eficiencia institucional (Martínez Rodero y Anta Félez, 

2024). 

El presente caso de estudio se desarrolla en un gobierno local de la región Pasco, 

entidad que, al igual que muchas municipalidades del país, enfrenta el desafío de 

fortalecer su capacidad administrativa en un contexto de crecientes demandas sociales y 

limitaciones organizacionales. La institución desarrolla funciones relacionadas con la 

planificación del desarrollo local, la ejecución de inversiones públicas, la administración 

de los servicios municipales y la atención permanente de los requerimientos de la 

población. El adecuado cumplimiento de estas responsabilidades exige procesos 

administrativos ágiles, una gestión eficiente de los recursos y una organización capaz de 

adaptarse a los cambios que demanda la administración pública contemporánea. 
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Sin embargo, la realidad institucional evidencia que el logro de estos objetivos 

puede verse afectado por diversos problemas administrativos. La existencia de 

procedimientos prolongados, múltiples niveles de aprobación, escasa coordinación entre 

las unidades orgánicas y dificultades para implementar procesos de innovación pueden 

limitar la eficiencia administrativa y afectar la calidad de los servicios brindados a la 

ciudadanía. Asimismo, la resistencia al cambio por parte de algunos servidores públicos 

puede retrasar la incorporación de nuevas herramientas de gestión, dificultando los 

procesos de modernización institucional y la mejora continua de la organización (Castillo, 

2024). 

Desde esta perspectiva, el análisis del contexto institucional resulta indispensable 

para comprender el entorno en el que interactúan las variables objeto de estudio. Conocer 

las características organizacionales del gobierno local permite interpretar adecuadamente 

los factores que favorecen o limitan la eficiencia administrativa, así como identificar la 

influencia que ejercen la burocracia interna y la resistencia al cambio sobre el desempeño 

institucional. Este análisis proporciona el escenario necesario para comprender los 

resultados obtenidos durante la investigación y sustentar las propuestas orientadas al 

fortalecimiento de la gestión pública. 

En consecuencia, el contexto institucional del gobierno local de la región Pasco 

constituye el marco dentro del cual se desarrolla el presente estudio, permitiendo analizar 

de manera integral la interacción entre la burocracia interna, la resistencia al cambio y la 

eficiencia administrativa. El conocimiento de esta realidad organizacional facilita la 

comprensión de las dinámicas propias de la institución y aporta elementos relevantes para 

la formulación de estrategias dirigidas a impulsar la modernización administrativa, 

fortalecer el desempeño institucional y mejorar la calidad de los servicios públicos 

ofrecidos a la población (Cejudo, 2020; Martins et al., 2023). 

3.2 DISEÑO METODOLÓGICO 

El presente estudio se desarrolló bajo un enfoque metodológico orientado a 

comprender la relación existente entre la burocracia interna, la resistencia al cambio y la 

eficiencia administrativa en un gobierno local de la región Pasco. La metodología 

constituye el conjunto de procedimientos científicos que permiten obtener información 

válida, confiable y pertinente para responder al problema de investigación y alcanzar los 
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objetivos planteados. En este sentido, el diseño metodológico proporciona la estructura 

que guía el proceso de recolección, análisis e interpretación de los datos, asegurando la 

coherencia entre el planteamiento teórico y la evidencia empírica obtenida (Cejudo, 

2020). 

La investigación se enmarca dentro del enfoque cuantitativo, debido a que busca 

medir objetivamente el comportamiento de las variables de estudio mediante la aplicación 

de instrumentos estandarizados y el análisis estadístico de la información recopilada. Este 

enfoque permite identificar patrones de comportamiento, establecer relaciones entre las 

variables y generar conclusiones sustentadas en evidencia empírica. Asimismo, favorece 

la objetividad del proceso investigativo al emplear procedimientos sistemáticos para la 

obtención y el procesamiento de los datos (Andrade et al., 2024). 

En cuanto al tipo de investigación, corresponde a un estudio básico, ya que su 

propósito principal consiste en ampliar el conocimiento científico acerca de la influencia 

que ejercen la burocracia interna y la resistencia al cambio sobre la eficiencia 

administrativa dentro de las organizaciones públicas. Si bien los resultados pueden servir 

como base para futuras intervenciones institucionales, el objetivo central es comprender 

las relaciones existentes entre las variables desde una perspectiva científica y aportar 

evidencia que fortalezca el desarrollo teórico de la gestión pública (Martins et al., 2023). 

Respecto al nivel de investigación, el estudio posee un carácter explicativo, 

debido a que busca determinar cómo la burocracia interna y la resistencia al cambio 

influyen en la eficiencia administrativa del gobierno local analizado. Más allá de describir 

las características de cada variable, la investigación pretende explicar los factores que 

condicionan el desempeño institucional y comprender las relaciones causales existentes 

entre los fenómenos estudiados. Este nivel permite generar interpretaciones más 

profundas sobre la dinámica organizacional y aportar elementos para la formulación de 

estrategias orientadas a fortalecer la gestión pública (Castillo, 2024). 

El diseño de investigación es no experimental, puesto que las variables fueron 

observadas en su contexto natural sin que el investigador interviniera o manipulara 

deliberadamente sus condiciones. La información fue obtenida tal como ocurre en la 

realidad institucional del gobierno local, respetando el funcionamiento normal de la 
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organización y evitando alterar los procesos administrativos objeto de estudio. Este tipo 

de diseño resulta apropiado cuando se pretende analizar fenómenos organizacionales 

existentes y comprender su comportamiento dentro del contexto donde se desarrollan 

(Cejudo, 2020). 

Asimismo, la investigación presenta un diseño transversal, debido a que la 

información fue recopilada en un único momento del tiempo, permitiendo obtener una 

fotografía del estado de las variables durante el periodo de estudio. Esta característica 

facilita el análisis de las relaciones existentes entre la burocracia interna, la resistencia al 

cambio y la eficiencia administrativa en las condiciones organizacionales presentes al 

momento de la investigación. Aunque este diseño no permite analizar cambios 

longitudinales, proporciona evidencia suficiente para identificar asociaciones relevantes 

entre las variables de interés (Andrade et al., 2024). 

Desde la perspectiva del análisis estadístico, el estudio adopta un diseño 

correlacional-explicativo, orientado a determinar el grado de relación existente entre las 

variables investigadas y comprender la influencia que ejercen entre sí. La evaluación de 

estas relaciones permite identificar si mayores niveles de burocracia interna y resistencia 

al cambio se asocian con menores niveles de eficiencia administrativa, proporcionando 

evidencia empírica para contrastar las hipótesis planteadas en la investigación. Este 

enfoque fortalece la capacidad explicativa del estudio y facilita la interpretación de los 

resultados obtenidos dentro del contexto institucional analizado (Martins et al., 2023). 

Finalmente, el diseño metodológico adoptado responde a la naturaleza del 

problema de investigación y a los objetivos propuestos, proporcionando un marco 

científico sólido para el análisis de la burocracia interna, la resistencia al cambio y la 

eficiencia administrativa en el gobierno local de la región Pasco. La combinación del 

enfoque cuantitativo, el nivel explicativo y el diseño no experimental de corte transversal 

permite obtener evidencia objetiva sobre la interacción entre estas variables, 

contribuyendo al fortalecimiento del conocimiento científico en materia de gestión 

pública y modernización administrativa (Castillo, 2024; Martínez Rodero y Anta Félez, 

2024). 
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3.3 ANÁLISIS DE LOS RESULTADOS 

Una vez definido el marco metodológico de la investigación, corresponde 

presentar y analizar los resultados obtenidos a partir de la aplicación de los instrumentos 

de recolección de datos en el gobierno local de la región Pasco. Esta etapa constituye uno 

de los componentes centrales del estudio, ya que permite contrastar los planteamientos 

teóricos desarrollados en los capítulos precedentes con la evidencia empírica obtenida 

durante el trabajo de campo, facilitando la comprensión de la relación existente entre la 

burocracia interna, la resistencia al cambio y la eficiencia administrativa. 

El análisis de los resultados tiene como propósito identificar el comportamiento 

de las variables investigadas, describir sus principales características e interpretar las 

relaciones observadas entre ellas. La información obtenida será examinada mediante 

procedimientos estadísticos que permitan presentar los hallazgos de manera objetiva, 

organizada y sustentada, proporcionando evidencia suficiente para responder al problema 

de investigación y contrastar las hipótesis formuladas. 

En este apartado se presentarán, en primer lugar, los resultados descriptivos 

correspondientes a cada una de las variables de estudio, mostrando la distribución de las 

respuestas obtenidas y el comportamiento de sus dimensiones. Posteriormente, se 

desarrollará el análisis inferencial, orientado a determinar la existencia y el grado de 

relación entre la burocracia interna, la resistencia al cambio y la eficiencia administrativa, 

con el propósito de establecer la influencia que ejercen estos factores sobre el desempeño 

institucional del gobierno local. 

La presentación de los resultados se realizará mediante tablas y figuras que 

facilitarán la interpretación de la información estadística, acompañadas de un análisis 

crítico que permitirá contextualizar los hallazgos a la luz de la literatura científica 

revisada. Este procedimiento contribuirá a identificar las fortalezas y limitaciones de la 

organización estudiada, así como los factores que favorecen o restringen los procesos de 

modernización administrativa. 

En consecuencia, el presente apartado expone de manera sistemática los 

resultados obtenidos en la investigación, constituyendo la base empírica sobre la cual se 

sustentarán la discusión de los hallazgos, las conclusiones y las recomendaciones 
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orientadas a fortalecer la eficiencia administrativa y promover una gestión pública más 

moderna, eficiente y orientada al servicio de la ciudadanía. 

Tabla 1. Niveles de Burocracia y sus dimensiones  

Niveles  
Burocracia  Reglas Jerarquía  Orden  

f % f % f % f % 

Inadecuada 2 3.6 4 7.3 9 16.4 3 5.5 

Poco adecuada 20 36.4 14 25.5 17 30.9 15 27.3 

Adecuada 33 60.0 37 67.3 29 52.7 37 67.3 

Total 55 100.0 55 100.0 55 100.0 55 100.0 

Como se observa en la tabla 1, la mayoría de los participantes perciben niveles 

adecuados de burocracia y sus dimensiones. Específicamente, el 60.0% considera que la 

burocracia general es adecuada, seguido de un 67.3% que opina lo mismo respecto a las 

reglas y al orden. Asimismo, en la dimensión jerarquía, el 52.7% de los encuestados la 

califica como adecuada. En contraste, solo un 3.6% percibe la burocracia como 

inadecuada, un 7.3% las reglas, un 16.4% la jerarquía y un 5.5% el orden. Por tanto, estos 

resultados evidencian que, en general, los participantes mantienen una percepción 

favorable hacia el funcionamiento burocrático de la institución, con un predominio de 

niveles adecuados en sus distintas dimensiones, lo cual refleja un adecuado cumplimiento 

normativo y organizacional dentro del entorno evaluado. 

Tabla 2. Niveles de resistencia al cambio y sus dimensiones  

Niveles  

Resistencia al 

cambio  

Búsqueda de 

rutina  

Rigidez 

cognitiva  

Miedo a lo 

nuevo  

f % f % f % f % 

Inadecuada 3 5.5 2 3.6 6 10.9 4 7.3 

Poco adecuada 51 92.7 51 92.7 48 87.3 43 78.2 

Adecuada 1 1.8 2 3.6 1 1.8 8 14.5 

Total 55 100.0 55 100.0 55 100.0 55 100.0 

Como se observa en la tabla 2, la mayoría de los participantes presentan un nivel 

poco adecuado de resistencia al cambio (92.7%), mientras que un 5.5% muestra un nivel 

inadecuado y solo un 1.8% alcanza un nivel adecuado. En cuanto a las dimensiones, se 

evidencia que la búsqueda de rutina predomina igualmente en el nivel poco adecuado 
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(92.7%), seguida por la rigidez cognitiva (87.3%) y el miedo a lo nuevo (78.2%). Estos 

resultados reflejan que la mayoría de los encuestados manifiestan dificultades para 

adaptarse a nuevas situaciones o modificar sus hábitos laborales, lo que sugiere una 

tendencia marcada hacia la conservación de prácticas tradicionales y una limitada 

disposición al cambio dentro de la organización. 

Tabla 3. Niveles de eficiencia administrativa y sus dimensiones  

Niveles  

Eficiencia 

administrativa  

Rapidez 

operativa  

Consistencia 

procedimental  

Gestión de 

recursos  

f % f % f % f % 

Inadecuada 1 1.8 1 1.8 1 1.8 1 1.8 

Poco adecuada 10 18.2 12 21.8 9 16.4 11 20.0 

Adecuada 44 80.0 42 76.4 45 81.8 43 78.2 

Total 55 100.0 55 100.0 55 100.0 55 100.0 

Como se aprecia en la tabla 3, se evidencia que el 80.0% de los participantes 

presenta un nivel adecuado de eficiencia administrativa, mientras que el 18.2% se ubica 

en un nivel poco adecuado y solo el 1.8% en un nivel inadecuado. De manera similar, en 

las dimensiones se observa un predominio de niveles adecuados: rapidez operativa 

(76.4%), consistencia procedimental (81.8%) y gestión de recursos (78.2%). En 

consecuencia, estos resultados permiten inferir que la mayoría de los encuestados 

perciben una gestión administrativa eficiente, caracterizada por procesos coherentes, 

tiempos de respuesta oportunos y un uso adecuado de los recursos disponibles, lo que 

refleja un funcionamiento institucional sólido, ordenado y eficaz. 

Tabla 4. Análisis de normalidad de las variables  

  

Shapiro-Wilk 

Estadístico gl Sig. 

Burocracia .878 55 .000 

Resistencia al cambio .899 55 .000 

Eficiencia administrativa .936 55 .006 

Rapidez operativa .940 55 .009 

Consistencia procedimental .925 55 .002 

Gestión de recursos .926 55 .002 

La tabla 4 muestra los resultados del análisis de normalidad de las variables 

mediante la prueba de Shapiro-Wilk, donde se observa que todas presentan valores de 
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significancia menores a 0.05: burocracia (p = .000), resistencia al cambio (p = .000), 

eficiencia administrativa (p = .006), rapidez operativa (p = .009), consistencia 

procedimental (p = .002) y gestión de recursos (p = .002). Estos resultados indican que 

ninguna de las variables sigue una distribución normal, por lo que se asume una 

distribución no paramétrica de los datos, en consecuencia, para el análisis inferencial se 

deberán emplear pruebas estadísticas no paramétricas, apropiadas para este tipo de 

distribución. 

Contrastación de hipótesis general  

Hi = La burocracia interna y la resistencia al cambio inciden significativamente 

en la eficiencia administrativa en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025.  

Ho = La burocracia interna y la resistencia al cambio no inciden 

significativamente en la eficiencia administrativa en un Gobierno local de la Región 

Pasco, 2025.  

Tabla 5. Informe de ajuste de modelo 

Modelo 
Logaritmo de la 

verosimilitud -2 
X2 gl Sig. 

Sólo 

intersección 

321.934 
   

Final .000 321.934 40 .000 

Nota. Función de enlace: Logit; Chi-cuadrado= X2 

Tabla 6. Pseudo R cuadrado 

Cox y Snell .997 

Nagelkerke 1.000 

McFadden .975 

Nota. Función de enlace: Logit; 

La tabla 5 muestra un valor de X2 = 321.934 con un nivel de p = .000, menor a 

.05, por tanto, se rechaza la Ho y se concluye que la burocracia interna y la resistencia al 

cambio inciden significativamente en la eficiencia administrativa. Asimismo, en la tabla 

6 se observan valores de Pseudo R2: Cox y Snell (.997), Nagelkerke (1.000) y McFadden 

(.975), lo que indica que el modelo explica entre el 99.7% y el 100% de la variabilidad 



⁠⁠El enemigo está dentro: Cómo la burocracia interna y la 

resistencia al cambio frenan la eficiencia en los gobiernos locales 

 

 

Isaac Neil Ubaldo Cornelio Muñoz 120 

de la variable dependiente (eficiencia administrativa) a partir de las variables 

independientes (burocracia interna y resistencia al cambio).  

Contrastación de hipótesis especifica 1   

Hi = La burocracia interna y la resistencia al cambio inciden significativamente 

en la rapidez operativa en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025 

Ho= La burocracia interna y la resistencia al cambio no inciden significativamente 

en la rapidez operativa en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025 

Tabla 7. Informe de ajuste de modelo 

Modelo 
Logaritmo de la 

verosimilitud -2 
X2 gl Sig. 

Sólo intersección 252,078 
   

Final 50,150 201,928 40 ,000 

Nota. Función de enlace: Logit; Chi-cuadrado= X2 

Tabla 8. Pseudo R cuadrado 

Cox y Snell .975 

Nagelkerke .983 

McFadden .775 

Nota. Función de enlace: Logit; 

La tabla 7 muestra un valor de X2 = 201.928 con un nivel de p = .000, menor a 

.05, por ello, se rechaza la Ho y se concluye que la burocracia interna y la resistencia al 

cambio inciden significativamente en la rapidez operativa. Sumado a ello, la tabla 8 

evidencia valores de Pseudo R²: Cox y Snell (.975), Nagelkerke (.983) y McFadden 

(.775), lo que indica que el modelo explica entre el 97.5% y el 98.3% de la variabilidad 

de la variable dependiente (rapidez operativa) a partir de las variables independientes 

(burocracia interna y resistencia al cambio).  

Contrastación de hipótesis especifica 2 

Hi = La burocracia interna y la resistencia al cambio inciden significativamente 

en la consistencia procedimental en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025 
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Ho= La burocracia interna y la resistencia al cambio no inciden significativamente 

en la consistencia procedimental en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025 

Tabla 9. Informe de ajuste de modelo 

Modelo 
Logaritmo de la 

verosimilitud -2 
X2 gl Sig. 

Sólo intersección 241.619 
   

Final 66.336 175.283 40 .000 

Nota. Función de enlace: Logit; Chi-cuadrado= X2 

Tabla 10. Pseudo R cuadrado 

Cox y Snell .959 

Nagelkerke .970 

McFadden .709 

Nota. Función de enlace: Logit; 

La tabla 9 muestra un valor de X2 = 175.283 con un nivel de p = .000, menor a 

.05, además, se rechaza la Ho y se concluye que la burocracia interna y la resistencia al 

cambio inciden significativamente en la consistencia procedimental. Asimismo, en la 

tabla 10 se observan valores de Pseudo R²: Cox y Snell (.959), Nagelkerke (.970) y 

McFadden (.709), lo que indica que el modelo explica entre el 95.9% y el 97% de la 

variabilidad de la variable dependiente (consistencia procedimental) a partir de las 

variables independientes (burocracia interna y resistencia al cambio). tienen una 

influencia determinante en la consistencia procedimental institucional. 

Contrastación de hipótesis especifica 3 

Hi = La burocracia interna y la resistencia al cambio inciden significativamente 

en la gestión de recursos en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025  

Ho= La burocracia interna y la resistencia al cambio no inciden significativamente 

en la gestión de recursos en un Gobierno local de la Región Pasco, 2025 

Tabla 11. Informe de ajuste de modelo 

Modelo 
Logaritmo de la 

verosimilitud -2 
X2 gl Sig. 

Sólo intersección 236.109 
   

Final 110.558 125.550 40 0.00 

Nota. Función de enlace: Logit; Chi-cuadrado= X2 
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Tabla 12. Pseudo R cuadrado 

Cox y Snell .898 

Nagelkerke .909 

McFadden .517 

Nota. Función de enlace: Logit; 

La tabla 11 muestra un valor de X² = 125.550 con un p = .000, menor a .05. Por 

lo tanto, se rechaza la Ho y se concluye que la burocracia interna y la resistencia al cambio 

inciden significativamente en la gestión de recursos. Por otro lado, en la tabla 12 se 

observan valores de Pseudo R²: Cox y Snell (.898), Nagelkerke (.909) y McFadden (.517), 

lo que indica que el modelo explica entre el 89.8% y el 90.9% de la variabilidad de la 

variable dependiente (gestión de recursos) a partir de las variables independientes 

(burocracia interna y resistencia al cambio).  

3.5 IMPLICANCIAS PARA LA GESTIÓN PÚBLICA 

Los resultados obtenidos en la presente investigación permiten identificar 

importantes implicancias para la gestión pública, particularmente en lo relacionado con 

la necesidad de fortalecer la capacidad institucional de los gobiernos locales frente a los 

desafíos que plantea la modernización del Estado. La evidencia analizada confirma que 

la burocracia interna y la resistencia al cambio no constituyen únicamente problemas 

administrativos aislados, sino factores estructurales que condicionan el desempeño 

organizacional, limitan la eficiencia administrativa y reducen la capacidad de las 

instituciones para generar valor público. En consecuencia, abordar estos fenómenos 

requiere una visión integral que considere tanto las dimensiones organizacionales como 

los aspectos humanos involucrados en los procesos de transformación institucional 

(Cejudo, 2020). 

Una de las principales implicancias radica en la necesidad de promover una 

administración pública orientada a resultados, donde el cumplimiento de procedimientos 

deje de constituir el único criterio de evaluación del desempeño institucional. Si bien la 

observancia del marco normativo resulta indispensable para garantizar la legalidad de la 

actuación administrativa, la gestión pública contemporánea demanda organizaciones 

capaces de equilibrar el control administrativo con la eficiencia, la innovación y la 

satisfacción de las necesidades ciudadanas. Este cambio de enfoque implica desarrollar 
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mecanismos de evaluación basados en indicadores de desempeño, calidad del servicio, 

productividad institucional y generación de valor público (Andrade et al., 2024). 

Asimismo, los hallazgos evidencian que la modernización de los gobiernos locales 

no puede limitarse únicamente a la incorporación de nuevas tecnologías o a la 

modificación de procedimientos administrativos. La experiencia demuestra que muchas 

iniciativas de reforma fracasan cuando no consideran el componente humano de la 

organización. La resistencia al cambio, derivada de factores culturales, organizacionales 

o individuales, puede obstaculizar significativamente la implementación de políticas de 

innovación si no se acompaña de procesos adecuados de comunicación, liderazgo, 

capacitación y participación del personal. Por ello, la gestión del cambio debe 

consolidarse como un componente permanente dentro de las estrategias de 

fortalecimiento institucional (Martínez Rodero y Anta Félez, 2024). 

Otra implicancia relevante se relaciona con la necesidad de fortalecer el liderazgo 

público como elemento articulador de los procesos de transformación organizacional. Los 

directivos y funcionarios responsables de la conducción institucional desempeñan un 

papel determinante en la construcción de una cultura organizacional orientada a la mejora 

continua. Su capacidad para comunicar objetivos, gestionar conflictos, promover el 

trabajo colaborativo y generar confianza influye directamente en la aceptación de las 

reformas y en el compromiso de los servidores públicos con los procesos de 

modernización administrativa. Un liderazgo efectivo facilita la reducción de las 

resistencias internas y fortalece la capacidad adaptativa de las organizaciones públicas 

(Martins et al., 2023). 

Del mismo modo, los resultados ponen de manifiesto la importancia de revisar 

permanentemente la estructura organizacional y los procedimientos administrativos de 

los gobiernos locales. La existencia de múltiples niveles jerárquicos, duplicidad de 

funciones, excesiva formalización y procedimientos innecesariamente complejos 

incrementa los costos administrativos y dificulta la prestación eficiente de los servicios 

públicos. En este sentido, la simplificación administrativa, la actualización de los 

instrumentos de gestión y la optimización de los procesos internos deben constituir 

acciones permanentes dentro de las políticas institucionales de mejora continua (Castillo, 

2024). 
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Las implicancias también alcanzan el ámbito de la formulación de políticas 

públicas. Los procesos de modernización impulsados desde los distintos niveles del 

Estado deben considerar las características organizacionales específicas de los gobiernos 

locales, evitando la implementación de reformas estandarizadas que desconozcan las 

particularidades de cada institución. La evidencia científica demuestra que las estrategias 

de cambio generan mejores resultados cuando responden al contexto institucional, 

involucran activamente a los servidores públicos y cuentan con mecanismos permanentes 

de seguimiento y evaluación que permitan realizar ajustes oportunos durante su 

implementación (Cejudo, 2020; Andrade et al., 2024). 

Finalmente, la investigación reafirma que el fortalecimiento de la eficiencia 

administrativa constituye un objetivo estratégico para consolidar una gestión pública más 

transparente, eficaz y orientada al ciudadano. La reducción de la burocracia innecesaria, 

el fortalecimiento del liderazgo, la promoción de una cultura favorable al cambio, el 

desarrollo del talento humano y la incorporación de procesos de innovación representan 

condiciones indispensables para incrementar el desempeño institucional de los gobiernos 

locales. En consecuencia, las implicancias derivadas de este estudio trascienden el caso 

específico analizado y ofrecen elementos de reflexión que pueden servir de referencia 

para otras entidades públicas interesadas en impulsar procesos sostenibles de 

modernización administrativa y mejorar la calidad de los servicios que brindan a la 

ciudadanía (Martins et al., 2023; Castillo, 2024). 

En el presente capítulo se abordó el caso de estudio correspondiente a un gobierno 

local de la región Pasco, permitiendo trasladar los fundamentos teóricos desarrollados en 

los capítulos anteriores al análisis de una realidad institucional concreta. A partir del 

contexto organizacional y del diseño metodológico adoptado, fue posible examinar la 

interacción entre la burocracia interna, la resistencia al cambio y la eficiencia 

administrativa, proporcionando evidencia empírica para comprender cómo estos 

fenómenos influyen en el desempeño de la gestión pública. 

El análisis del contexto institucional evidenció que los gobiernos locales enfrentan 

desafíos crecientes derivados de la complejidad de sus funciones, la demanda ciudadana 

por servicios públicos de mayor calidad y la necesidad de adaptarse a los procesos de 

modernización del Estado. En este escenario, la burocracia interna y las limitaciones 
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organizacionales pueden convertirse en obstáculos que dificultan la capacidad 

institucional para responder con eficiencia, oportunidad y transparencia a las necesidades 

de la población. 

Asimismo, el desarrollo metodológico permitió establecer un procedimiento 

sistemático para la recolección, organización e interpretación de la información, 

garantizando la objetividad y rigurosidad del estudio. La aplicación de un enfoque 

cuantitativo, mediante un diseño no experimental, transversal y de nivel explicativo, 

proporcionó una base científica para analizar las relaciones existentes entre las variables 

investigadas y sustentar los resultados obtenidos con evidencia empírica. 

Por otra parte, el análisis de los resultados permitió identificar el comportamiento 

de las variables y comprender cómo la burocracia interna y la resistencia al cambio 

inciden en la eficiencia administrativa del gobierno local estudiado. Los hallazgos ponen 

de manifiesto que las dificultades asociadas a procedimientos rígidos, estructuras 

jerárquicas, limitada coordinación organizacional y resistencia a la innovación afectan la 

capacidad institucional para optimizar recursos, agilizar procesos y mejorar la calidad de 

los servicios públicos. Al mismo tiempo, los resultados evidencian la importancia de 

fortalecer el liderazgo, promover una cultura organizacional orientada al aprendizaje y 

consolidar mecanismos permanentes de mejora continua. 

Las implicancias para la gestión pública muestran que la modernización 

administrativa exige un enfoque integral que combine la simplificación de procesos, la 

transformación digital, el fortalecimiento del talento humano y la gestión del cambio 

organizacional. La evidencia obtenida confirma que las reformas institucionales alcanzan 

mejores resultados cuando consideran simultáneamente los aspectos estructurales, 

tecnológicos y culturales de la organización, favoreciendo una administración pública 

más flexible, eficiente y orientada a la generación de valor público. 

En consecuencia, el estudio de caso desarrollado en este capítulo aporta evidencia 

relevante sobre la realidad organizacional de un gobierno local de la región Pasco y 

reafirma la necesidad de impulsar procesos sostenibles de modernización administrativa 

para reducir los efectos de la burocracia interna y fortalecer la eficiencia institucional. 

Los hallazgos obtenidos constituyen un referente para otras entidades públicas que 
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enfrentan desafíos similares y proporcionan elementos de análisis que contribuyen al 

debate académico sobre la transformación de la gestión pública. Asimismo, sirven como 

fundamento para las reflexiones finales de la obra, en las que se integrarán los principales 

aportes teóricos y empíricos derivados de la investigación. 
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REFLEXIONES 

FINALES 
La burocracia ha sido, históricamente, uno de los pilares sobre los cuales se ha 

construido la administración pública moderna. Sus principios de legalidad, jerarquía, 

especialización y estandarización permitieron consolidar instituciones más organizadas, 

previsibles y capaces de garantizar la continuidad del Estado. Sin embargo, las 

transformaciones sociales, económicas y tecnológicas de las últimas décadas han puesto 

en evidencia que los modelos burocráticos tradicionales, cuando evolucionan hacia 

estructuras excesivamente rígidas y resistentes al cambio, pueden convertirse en uno de 

los principales obstáculos para el logro de una gestión pública eficiente. 

A lo largo de esta obra se ha demostrado que el problema no radica en la existencia 

de la burocracia como mecanismo de organización administrativa, sino en la 

consolidación de una burocracia interna caracterizada por procedimientos 

innecesariamente complejos, excesivos niveles jerárquicos, fragmentación 

organizacional y una cultura institucional que privilegia el cumplimiento formal de los 

procesos sobre la obtención de resultados. Cuando estas condiciones se mantienen 

durante largos periodos, las organizaciones públicas reducen progresivamente su 

capacidad para innovar, adaptarse a nuevos escenarios y responder con oportunidad a las 

necesidades de la ciudadanía. 

La investigación también permitió evidenciar que la resistencia al cambio 

constituye un fenómeno inherente a toda organización. Las personas suelen desarrollar 

mecanismos de protección frente a la incertidumbre que generan las transformaciones 

institucionales, especialmente cuando estas implican modificar formas tradicionales de 

trabajo, redistribuir responsabilidades o incorporar nuevas tecnologías. No obstante, la 

resistencia no debe interpretarse únicamente como una barrera, sino como un indicador 

de que los procesos de cambio requieren liderazgo, comunicación efectiva, participación 

y acompañamiento permanente. Gestionar adecuadamente esa resistencia representa uno 
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de los mayores desafíos de la administración pública contemporánea (Martínez Rodero y 

Anta Félez, 2024). 

El análisis realizado en el gobierno local de la región Pasco confirma que la 

eficiencia administrativa no depende exclusivamente del presupuesto disponible, del 

tamaño de la organización o de la cantidad de recursos tecnológicos incorporados. Los 

resultados muestran que el desempeño institucional está profundamente condicionado por 

la forma en que las personas interactúan, toman decisiones, coordinan esfuerzos y asumen 

los procesos de modernización. Una organización puede disponer de infraestructura 

moderna y herramientas digitales avanzadas; sin embargo, si persisten culturas 

organizacionales resistentes al aprendizaje y estructuras burocráticas excesivamente 

rígidas, los niveles de eficiencia continuarán siendo limitados (Martins et al., 2023). 

De igual manera, este estudio pone de manifiesto que la modernización del Estado 

no puede reducirse a la aprobación de nuevas normas o a la implementación aislada de 

plataformas tecnológicas. La verdadera transformación institucional exige revisar 

permanentemente los procesos administrativos, fortalecer las capacidades de los 

servidores públicos, promover liderazgos comprometidos con la innovación y construir 

una cultura organizacional basada en la mejora continua. Solo mediante un enfoque 

integral será posible consolidar instituciones capaces de generar valor público y responder 

con eficacia a las crecientes demandas sociales (Cejudo, 2020; Andrade et al., 2024). 

Las reflexiones desarrolladas a lo largo de este libro también invitan a reconsiderar 

el papel del servidor público dentro de las organizaciones estatales. Más allá de ejecutar 

procedimientos administrativos, los funcionarios y trabajadores públicos constituyen 

agentes fundamentales del cambio institucional. Su compromiso, preparación 

profesional, capacidad de adaptación y disposición para innovar representan activos 

estratégicos para cualquier proceso de reforma administrativa. En consecuencia, invertir 

en el desarrollo del talento humano debe entenderse como una inversión en la calidad del 

Estado y no únicamente como una política de recursos humanos (Castillo, 2024). 

Asimismo, resulta necesario reconocer que la eficiencia administrativa trasciende 

los indicadores de productividad y constituye un componente esencial de la gobernanza 

democrática. Cada procedimiento simplificado, cada decisión tomada con oportunidad, 
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cada recurso utilizado eficientemente y cada servicio prestado con calidad fortalecen la 

confianza de la ciudadanía en sus instituciones. Por el contrario, la persistencia de 

prácticas burocráticas innecesarias incrementa la percepción de ineficiencia, debilita la 

legitimidad institucional y amplía la distancia entre el Estado y la sociedad. 

Desde una perspectiva académica, esta investigación aporta evidencia que 

fortalece la comprensión de la relación existente entre la burocracia interna, la resistencia 

al cambio y la eficiencia administrativa, demostrando que estos fenómenos no deben 

analizarse de manera aislada, sino como componentes de un mismo sistema 

organizacional. La integración del análisis teórico con el estudio de caso permitió 

corroborar que las dinámicas internas de las organizaciones públicas explican, en gran 

medida, las diferencias observadas en su desempeño institucional y en su capacidad para 

implementar procesos exitosos de modernización. 

Finalmente, el principal mensaje de esta obra es que el verdadero enemigo de la 

eficiencia pública no siempre proviene de factores externos, sino que muchas veces se 

encuentra dentro de las propias instituciones. La burocracia interna excesiva, la 

resistencia al cambio, las culturas organizacionales rígidas y la falta de liderazgo 

transformador limitan silenciosamente el potencial del Estado para servir a la ciudadanía. 

Superar estos desafíos requiere una visión estratégica que coloque a las personas, la 

innovación, la mejora continua y la generación de valor público en el centro de la gestión. 

Solo así será posible construir gobiernos locales más ágiles, transparentes y eficientes, 

capaces de responder a las demandas del presente y de afrontar con éxito los retos del 

futuro. 
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