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Introduccién

Las tecnologias de la informacion y comunicaciones (TIC) son
instrumentos fundamentales en el proceso de modernizacion del Estado. El
gobierno electronico en el Pera se inicié con la utilizacion de TIC a partir de la
década de 1990. Las TIC son herramientas importantes a la hora de optimizar
los procesos internos de gestion, de transparencia y en la entrega de los
productos y servicios del Estado. Las tecnologias usadas por los Estados son
similares a aquellas que corresponden al sector privado denominadas de
comercio electronico. En ese marco, esta tesis busca contribuir con los
estudios de la implementacion de politicas publicas, en particular al tema
referido en el parrafo anterior, en la implementacion de la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior (VUCE). La VUCE se origina en el 2006; no obstante, no
consiguid posicionarse como la plataforma de todas las instituciones publicas
que brindan certificaciones y autorizaciones en los tramites de comercio
exterior. Muchas entidades aun ejecutan sus procedimientos de manera
autbnoma vy tradicional, lo que revela diversos problemas en su

implementacion.

El presente documento busca estudiar los problemas en Ila
implementacion de politicas publicas. De esta forma, la tesis no se centra en
discutir los aspectos técnicos de la solucién tecnolégica, ni su conveniencia ni
su nivel de desarrollo tecnologico. Mas bien, examina la llamada brecha de
implementacion. El analisis de este proceso nos ilustra sobre la distincion que
existe entre el disefio o formulacion, la planificacién y la implementacion de la
policia publica. Esta investigacion cobra importancia al estudiar el fenédmeno de
la implementacién de la VUCE, como politica publica trasversal, describiendo la
implementacion y destacando los problemas que surgieron durante el proceso.

En consecuencia, el acercamiento al tema especifico fue exploratorio.

Este es un tema que comparte caracteristicas comunes con otros
procesos de implementacion. Al evaluar el problema de investigacion se

asumio que tuvo mayor influencia problemas de conflictos y tensiones al interior
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de los ministerios y ausencia de conduccion politica en el proceso de reforma,
mientras que se consider6 que algunos aspectos como la capacidad de los
funcionarios y la disponibilidad de recursos no resultaban centrales al problema
de implementacion. Pero, al estudiar el fenOmeno pudimos apreciar que la
particularidad de la politica por implementar coadyuvd a que se generen y
desarrollen estos problemas especificos. En efecto, la naturaleza de la reforma,
la implementacion de la VUCE, supone un cambio en las reglas, rutinas y
procedimientos de la administracion y gestion de servicios. La relevancia del
presente estudio radica en que se analiza con profundidad sobre la base de
entrevistas a actores claves en el proceso de reforma. Por un lado, en el Peru
los andlisis sobre brechas de implementaciéon son escasos. Aun no se han
construido categorias precisas que permitan entender los factores que generan
la denominada brecha de implementacion. Por otro lado, de manera particular,
el subtema de la implementacion de TIC no ha sido estudiado académicamente
desde la ciencia politica ni la gestion publica en el Perd. Al vincular ambos
temas, el estudio adquiere una relevancia practica para cualquier interesado en
reformar procesos utilizando las TIC, al detallar algunos de los inconvenientes

durante las fases de reforma.

Como se menciono, la tesis se basa fundamentalmente en la aplicacion
de entrevistas a actores protagonicos durante el proceso de asignacion de
procedimientos del Ministerio de la Produccion a la VUCE. Como tal, se
aplicaron entrevistas seis entrevistas a funcionarios de ese momento, como a
algunos que aun se encuentran en sus cargos. Del mismo modo, se recopild
documentacion oficial de VUCE, de PRODUCE y del MINCETUR que permitié
reconstruir el proceso de implementacion. El tema, al ser un proceso
incompleto y, en algunos casos, interrumpido, genera cierta polémica. A pesar
de ello, solo un entrevistado solicitd permanecer anénimo, derecho que se le
respetd. En la seccion de la bibliografia se identifica a los entrevistados y los

cargos que tenian.
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La tesis contiene cuatro secciones. En la primera se desarrollan los
elementos tedricos que fundamentan el estudio. Luego, se describe el proceso
de implementaciéon de la VUCE y la asignacion de procedimientos de distintas
entidades. En la cuarta seccion se precisan los problemas y razones por las
que la implementacion no se ejecutd acorde a lo planteado. Por ultimo, en la

guinta seccion se presentan las conclusiones del caso.
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Capitulo I. Marco teérico

La implementacion de las TIC -como parte de la estrategia de
modernizacién de la administracion publica- ha sido poco estudiada en América
Latina y en el Perld. En diversos documentos de propuesta de reforma de la
administracion publica, es comun encontrar el impacto positivo que conseguiria
implementar las TIC a la hora de mejorar los servicios y la informacion ofrecida
a los ciudadanos (Naser y Concha 2012, 12). En definitiva, es ampliamente
asumido que la implementacion de las TIC podra conseguir administraciones
agiles, flexibles, eficientes y transparentes, siendo su capacidad de difusion y
penetracion, las que las han convertido en protagonistas de las reformas en
distintos sectores estatales. La funcién operativa de las TIC se ha centrado en
colaborar en las tres dimensiones o pilares fundamentales del gobierno abierto:
transparencia en la accion, mejora de procesos y acceso a datos del gobierno;
colaboracion al interior del gobierno y solucidn de problemas sociales; y
participacion que busca involucrar a los ciudadanos en la formulacion y

ejecucion de politicas (Hernandez 2012, 55).

Las investigaciones sobre el uso de las TIC en la modernizacion del
Estado se pueden sintetizar en dos aspectos. Primero, en su posibilidad como
herramienta para integrar los sistemas de las instituciones estatales con la
finalidad de hacer mas competitivo al pais. Segundo, en que han buscado la
forma de cémo a través de las TIC se replantean los servicios a los
ciudadanos, generando plataformas de acceso y transparencia de la
informacion. Las investigaciones describen y exploran las cualidades y

caracteristicas de diversas soluciones tecnologicas.

Es propio destacar la existencia de vacios en la investigacion propia de
la ciencia politica y la gestion publica que consideren factores de gobierno,
aspectos organizativos de la composicion del Estado o los limites
institucionales en la implementacion de las TIC. Estos trabajos son
prescriptivos en tanto tienen el interés central de proponer reformas y no se ha

observado las dificultades existentes en todos los procesos de implementacion
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de politicas. Sin esta mirada, no se tiene una comprension integral del
fendmeno. Estos elementos son tan importantes como los aspectos técnicos de
la reforma, en tanto permiten hacer viable la propia politica que se pretende

implementar.

Las investigaciones sobre la implementacion de politicas en el Perd son
escasas. Es una tematica que recién ha cobrado relevancia y ofrece multiples
entradas y posibilidades a la hora de determinar los factores que influyen en el
proceso. Los estudios de implementacion se pueden agrupar en dos tipos: los
que tratan de dar respuesta a la brecha de implementacion y el analisis de las
consecuencias de las politicas implementadas. En el primer tipo de
investigaciones, que es objeto de interés, se ha dado distintas respuestas
sobre la diferencia entre el contenido y la implementacién de la politica, entre lo
que se anuncia como politica y lo que se ejecuta en realidad. Se ha explorado
la capacidad del Estado o de la entidad a cargo de llevar a cabo la politica, la
magnitud de la norma, las barreras étnicas, de género y el nivel
socioecondémico, y los problemas en el disefio y la adopcion de la politica
(Dargent 2014, 38-40). Temas de especial interés ya que en los paises de
América Latina, los hacedores de politicas, generalmente, no estan preparados
para afrontar la frecuencia de estas disparidades (Grindle, 2009, 33).

La disparidad o brecha de la implementacién puede estar determinada
por una serie de factores. Grindle sintetiza las causas en dos categorias. La
primera se encuentra vinculada a la definicion de las propias politicas. Son
errores propios del disefio y en la factibilidad de que tal politica sea
implementada. La segunda categoria es lo que Grindle construye como
contexto. El concepto de contexto es entendido como el reto en la economia, la
capacidad administrativa de la burocracia y de la gestion de los
implementadores. Es el encuentro entre el contexto y el contenido de la
politica, el que puede crear obstaculos dificiles de superar en el proceso de
implementacion de politicas (Grindle 2009, 35-40).
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El contexto involucra la posibilidad de que, en el proceso de
implementacion, se sucinten situaciones no previstas que dificulten o
imposibiliten la ejecucién de la politica. Estas situaciones pueden o no ser
previsibles, pero en todo caso se requiere un replanteamiento de la politica.
Ademas, el contexto también incluye las capacidades administrativas y de
gestion de los actores que la implementan. En este punto es posible asumir
que hay una relacidon entre la complejidad de la politica y la capacidad de los

funcionarios y de las instituciones publicas (Grindle 2009, 39).

En el caso peruano, es complicado entender por qué algunas politicas
logran implementarse de manera exitosa, acorde a lo planteado. Sin embargo,
las causas, que en apariencia se pueden encontrar en la propia politica,
también son las contextuales. Por ejemplo, Cortazar (2007) estudia para la
década de 1990 dos procesos: por un lado, reduccion de personal y de reforma
de organismos especificos, que llegaron a implementarse; y, por otro lado, los
de reorganizacion y modernizacion integral que no se aplicaron. Los procesos
implementados fueron respuestas a problemas urgentes y, por ello, contaron
con la solidez de un apoyo politico. Las otras dos politicas carecieron de este
sentido de urgencia generando que la idea de una reforma integral saliera de
agenda cuando aparecieron nuevas necesidades para el gobierno de entonces
(Cortazar 2007, 52).

El apoyo politico es un elemento fundamental en la implementacion
exitosa. Durand (2002) lo menciona como un elemento consustancial para una
reforma, como fue la de la SUNAT. El apoyo politico que se consiguio en la
reforma de la SUNAT se dio entre la presidencia y el Ministerio de Economia,
gue fueron actores importantes que pudieron sobrellevar la falta de unidad del
legislativo (Durand 2002, 41).

Ademas, se menciona el factor tecnocratico, la capacidad de liderazgo
institucional y el reconocimiento de la sociedad civil. El liderazgo o conduccién

debe presidir el equipo reformador y debe asegurar resultados y dar una linea
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de conducta que impida los conflictos de intereses. Del mismo modo, en esta
experiencia de reforma, fue precisa la habilidad politica del lider para manejar

el entorno dentro del Estado y con los contribuyentes (Durand 2002, 40).

La calidad de la politica a implementar es, efectivamente, un factor por
considerar. En el Perq, las politicas tienden a ser de baja calidad y con
demasiada frecuencia, los objetivos de las politicas publicas son alcanzados de
manera parcial aunque exista consenso entre los agentes interesados (Moron y
Sanborn 2008, 39). Junto con ello, se encuentra la capacidad en la aplicaciéon
de la politica. La eficiencia en la implementacion depende del sector como el
area de servicios basicos. Un ejemplo resaltante es el Programa de Vaso de
Leche, en el cual existieron dificultades a la hora de brindar el servicio de
alimentacion a la poblacion objetivo. Este hecho, sumado a la dispersion de
responsabilidades entre las instituciones que implementan la politica, ha
generado que el programa constantemente redefina el disefio de su
implementacion (Garcia 2004, 61). La brecha de implementacion tiene un
factor mas importante y es la limitada capacidad de las ramas del gobierno
para poner en practica las decisiones y para conferirles los mecanismos de
evaluacion y supervision. La débil capacidad para el cumplimiento de la ley
(Moron y Sanborn 2008, 41).

El proceso de asignacion de procedimientos del Ministerio de la
Produccion (PRODUCE) a la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE),
administrada por el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR),
fue un proceso complejo y, en su desarrollo, se presentaron una serie de
inconvenientes. Algunas de estas dificultades fueron propias a la
implementacion de politicas publicas en general y, en otros, correspondientes a
la reforma en TIC. Por ello, la presente investigacion plantea acopiar los
inconvenientes en este proceso a través de un razonamiento inductivo. El
caracter inductivo y exploratorio del presente nos permite estar atentos a la
hora de observar y visibilizar la forma en que se presentaron los problemas, las

causas, las resistencias y las respuestas sugeridas. De esta forma, esta
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investigacién, al analizar un caso particular, aporta informacion empirica sobre

una tematica que no se ha investigado debidamente.

Sin embargo, esto no quiere decir que no se haya partido sin
conocimiento del tema. Los supuestos tenian exclusivamente un fundamento
empirico, mas que tedrico. Durante el proceso de acopio de informacion, se
encontraron una serie de dificultades en la implementacion que pueden ser
sintetizados en dos categorias. La primera forma parte de la debilidad
institucionalidad de PRODUCE y del MINCETUR, como entidades capaces de
coordinar y de ejecutar sus competencias. Relacionado con estas debilidades
institucionales, se encuentra la rivalidad entre los funcionarios de estas
instituciones y la ausencia de peso politico por parte de los reformadores de
ambos ministerios, asi como la ausencia de direccion por parte de la ONGEI.
La segunda es la oposicibn de sectores de la burocracia a la hora de
implementar reformas que involucren la aplicacion de nuevas tecnologias, tanto
por desconfianza en la utilizacion de estos nuevos medios como por la

visibilidad que trae la implementacion de las TIC.

De manera inicial se plante6 centrar la busqueda en las resistencias a la
reforma propias de conflictos de intereses. Si bien se encuentran algunos
indicios, no se pudo comprobar empiricamente ni contrastar la informacion a
través de entrevistas y reconstruccion de historias de vida. Sin lugar a dudas, la
naturaleza de esta informacion es polémica y debe ser contrastada de manera
minuciosa con varias fuentes de informacion. Ante la falta de informacion
precisa se opto por enfatizar la descripcion de problemas y resistencias en la

implementacion.

En definitiva, hubo una serie de problemas en el proceso de asignacion y
transferencia de procesos de PRODUCE al MINCETUR. Sin embargo, no todos
los factores estuvieron presentes y, los que si se presentaron influenciaron de
diversas maneras y areas. Asimismo, es preciso relativizar la influencia y la

forma en que tales factores coexistieron. Desde ya, es pertinente manifestar
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que no fue un tema, propiamente de recursos econdémicos ni de preparacion y

capacidades de los funcionarios.

La VUCE siempre conto con el presupuesto necesario para desarrollar
sus procedimientos (Entrevista 1.Abel Chaupis). Independientemente, del
episodio con una empresa espafiola en el desarrollo inicial de la VUCE, los
esfuerzos por implementarla estuvieron vinculados a la necesidad de mejorar
las capacidades de comercio exterior como condicion para el cumplimiento de
los Tratados de Libre Comercio. Del mismo modo, es posible destacar la
capacidad de los funcionarios de la VUCE y de PRODUCE. Hubo procesos que
se transfirieron en el afio 2014, sin embargo una cantidad importante de ellos
no fue objeto de transferencia. Lo manifestado sugiere que no fue un problema
de capacidades de parte de PRODUCE. Por el contrario, fueron otras las

razones por las que el proceso no cumplio la transferencia como se esperaba.

Sin embargo, es posible tener en cuenta otros factores como la ausencia
de conduccion politica, en particular de la Oficina Nacional de Gobierno
Electronico e Informatica (ONGEI) como institucion rectora en la
implementacion de TIC y soporte técnico, del MINCETUR en tanto no puede
normar la transferencia de procesos y de PRODUCE que no puede exigir a sus
funcionarios a iniciar el proceso de transferencia. Esta ausencia de peso
politico se manifiesta en el poco respaldo institucional y politico a la hora de
participar en el proceso de implementacibn como actor rector en la
implementacion de las TIC. La ausencia de la ONGEI, en definitiva, es un factor

por considerar.

Existen otros factores, ademas de la ausencia de conduccion, que
influenciaron en el proceso como diversas modalidades de conflicto entre
actores y los problemas en el disefio institucional de la implementacién. Como
ya se indic0, inicialmente se propuso detallar el tema de los conflictos internos
ya que era el tema mas novedoso y que ha tenido menor atencion. El pedido

de transferencia de procesos administrativos es un intento de cambio
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institucional que gener6 que actores se resistan al cambio en tanto podrian
perder funciones administrativas como podrian hacerse publico intereses o
transparentar procesos que pretendian se mantengan ocultos. Frente a
contextos de cambio, los actores exhiben diversos comportamientos, como
reforzamiento de reglas existentes para entorpecer procesos y limitar la accién
de los reformadores. Muchas reformas se enfrentan directamente con los
intereses de actores que estaban acostumbrados a realizar su accion sobre la

base de las normas (0 ausencia de normas) anteriores.

En definitiva, la explicacién institucional considera la forma en que
interactuaron las reglas con los actores. La debilidad considerada no depende
de la capacidad de los actores a la hora de ejecutar los planes. Las iniciativas y
la colaboracién entre funcionarios del Ministerio de la Produccion y de la
ONGEI han sido constantes en el proceso de implementacién. Los problemas
no radican en la calidad de los funcionarios, se encuentran en las reglas que
imposibilitan el involucramiento y direccién de la ONGEI, a la hora de promover
e implementar las reformas. Sin embargo, enfatizar en las reglas puede limitar
observar otros fenémenos también considerados como los conflictos. Por ello,
la posibilidad de entender los problemas de implementacion como la utilizacién

de las reglas para evitar cumplir con la reforma también es considerada.

Estas son las razones por las que se optdé por una investigacion de
caracter exploratorio. Las supuestas causas fueron corroboradas y se
visibilizaron nuevas. Al no existir muchos estudios sobre el tema, una
descripcion detallada del proceso se constituye como un aporte y plantea poner
atencion sobre temas poco explorados. A pesar de ello, en la secciéon de
analisis, se ha construido tres categorias que permite sintetizar las causas en
los problemas de implementacion. La primera es la debilidad institucional de
PRODUCE, del MINCETUR y de la VUCE. En este punto, se resalta que la
VUCE tuvo dificultades a la hora de coordinar la transferencia de
procedimientos con PRODUCE. La segunda categoria es la rivalidad entre

funcionarios, a nivel profesional, entre los trabajadores del MINCETUR vy
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PRODUCE. Esta rivalidad se entiende desde las actitudes burocraticas y de las
responsabilidades que cada una de ellas desean conservar. Por ultimo, la
oposicion y visibilizacion de procedimientos comprende los temores a la
aplicacion de la reforma. En particular, al ser la politica la introduccion de TIC
como herramientas de simplificacibn administrativa, algunos procedimientos
van a ser transformados. Ello genera que algunos funcionarios se opongan a

los nuevos procedimientos por diversas razones.
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Capitulo Il. Descripcion del proceso de implementacion

El uso de las TIC en la gestién publica se ha priorizado a la hora de
elaborar politicas que intenten redefinir la relacién entre el Estado y los
ciudadanos, lo que generara, naturalmente, ciudadanos mas activos y con
mayor informacion sobre el uso del presupuesto publico. De esta forma, en la
mayoria de los paises de América Latina se ha promovido y desarrollado
iniciativas orientadas a «generar mayores niveles de eficiencia y eficacia en la
prestacion de los servicios publicos, asi como aumentar los niveles de
trasparencia y participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos»
(Hernandez 2012, 49).

En la presente seccion se describe el proceso de implementacion de la
VUCE. Por ello, es menester especificar cual es el alcance de la institucion y
cual fue el proceso de contacto con PRODUCE. La VUCE nace como un
servicio de simplificacion administrativa, una plataforma por la que diversos
usuarios ingresarian sus tramites y retirarian las autorizaciones de comercio

exterior.

Sobre la base de esta premisa, la VUCE es un servicio impulsado por el
Ministerio de Comercio Exterior y Turismo que se cre0 a través del Decreto
Supremo N° 165-2006-EF. La fundamentacion parte de la necesidad de
generar transparencia y agilidad en los tramites de comercio exterior. La VUCE
es el intento de sistematizar e integrar los procesos y tramites administrativos vy,
asi, simplificar y uniformizar su documentacién a través del disefio e
implementacion de una ventanilla para los tramites que requieran hacer los

importadores y los exportadores. Esta plataforma tiene como base el acceso y
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la gestion compartida de todos los agentes participantes en las operaciones de
comercio exterior, a través de la coordinacion e integracion de las entidades del
Estado y del sector privado. Efectivamente, la VUCE permite que se gestionen
los permisos, certificaciones, licencias y autorizaciones demandadas por las
entidades estatales para realizar las operaciones de importacion o exportacion

de mercancias.

Los objetivos de la VUCE son, basicamente, tres. En primer lugar, se
busca simplificar y uniformizar los procedimientos, formularios y plazos de los
trAmites para la obtencibn de permisos, certificaciones, licencias vy
autorizaciones para la importacion y exportacion de mercancias. En segundo
lugar, se pretende la canalizacién de la gestion de los tramites de distintas
entidades publicas con la finalidad de facilitar el acceso de todos los usuarios
de comercio exterior. Por dltimo, permitir el intercambio de informacién de
manera publica entre las entidades integrantes de la VUCE y demas entidades

de la administracién publica.

La implementacion de la VUCE debia ser conducida por una Comision
Multisectorial, que tiene un rol de soporte, y que involucre a los sectores del
Estado y a los gremios del sector privado, presidido por un representante del
Ministerio de Comercio Exterior y Turismo. Esta Comision, desde que se

implementd, conto con la presencia de un funcionario de PRODUCE.

La caracteristica de la VUCE es la de incorporar, en esta plataforma
tecnoldgica, procedimientos administrativos de las entidades que se requieren
por los usuarios para la emisién de permisos a mercancias restringidas.
Entonces, la labor inicial de la VUCE fue la identificacion de procedimientos
administrativos por los cuales diversas entidades estatales emiten algun tipo de
certificados, autorizacion, resolucion; para que un exportador o importador

pueda realizar sus gestiones.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP : EE%E;_'}?:';E’AD

DEL PERU

El funcionamiento de la VUCE consiste en centralizar y vincularse con el
sistema de trdmite documentario de cada entidad estatal. De esta manera,
cuando un usuario presenta su solicitud de tramite, la VUCE notifica a la
entidad que hay un expediente asignado a su area. El expediente es derivado
hasta el especialista de la entidad. Este ingresa a la VUCE y hace suyo el
expediente con toda la informacién, datos y documentos adjuntos. El
procedimiento demanda que el especialista se pronuncie al respecto de la
solicitud. En este proceso, se pueden solicitar requerimientos de subsanacion,
omisiones o0 aclaraciones. Toda esta comunicacién de requerimientos se
realiza a través de la VUCE, la misma que envia una notificacion al
administrado con un plazo para presentar el levantamiento de las

observaciones.

Con la informacién completa, el especialista puede pronunciarse a través
de una resolucién, permiso o certificado, acorde con la naturaleza de la
solicitud. La VUCE se encarga de notificar la resoluciéon del proceso al
administrado. Con esta informacion, si se trata de una importacion, se la envia
a su agente de aduana y contintia su procedimiento. De la misma manera, si el
funcionario de la SUNAT, por ejemplo, necesita validar o cotejar la informacion,
puede acceder a la VUCE vy alli encontrar dicha informacién. De esta forma, el
administrado no se acerca en ningiin momento a la entidad donde tramita el

servicio.

Los funcionarios de la VUCE llevaron a cabo la identificacion de
procesos administrativos a través de la revision del Texto Unico de
Procedimientos Administrativos (TUPA) de cada institucibn que gestione
permisos de mercancias restringidas. La eleccion de integrar los
procedimientos TUPA se basa en que estos son procedimientos formales,
muchas veces ya automatizados. Ello facilita la integracion de estos
procedimientos a la VUCE. Sin embargo, se descuidan y postergan los
procedimientos TUPA que no se encuentren automatizados (Entrevista 6.

Andnimo).
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La VUCE tiene dos formas de trabajo con las entidades estatales. La
primera es la interoperabilidad, cuando ambas instituciones han alcanzado un
desarrollo en sus sistemas administrativos. Esta consiste en que la VUCE
trabaja directamente con los sistemas informéticos compatibles de la entidad.
Esta forma es posible en tanto la institucidon tenga una solucién tecnoldgica que
le permita atender los tramites de manera electrénica. Para las entidades que
no tienen un sistema con estas caracteristicas, se utiliza la segunda modalidad
gue es la del resolutor. Esta modalidad le da autorizacion a un funcionario de la
entidad para que pueda ingresar al sistema, a la VUCE, y alli resuelva la
transaccion.

La VUCE empez6 a operar en el afio 2010, sin embargo su desarrollo no
se ha mantenido estable. Para la fecha, la participacion de los integrantes en la
Comision no fue homogénea. Precisamente, para el caso de PRODUCE, su rol
no fue relevante en la conformacién de la solucién tecnolégica. La presencia
discontinua de los representantes de PRODUCE se debe a temas vinculados a
la alta rotaciébn de funcionarios, al respaldo institucional con la solucién
tecnologicas, a la disposicion de tiempo que amerita participar
permanentemente en los temas. Por el contrario, hubo otras entidades
gubernamentales que estuvieron mas involucradas en la participacién del
proceso de implementacion de procedimientos como la Direccion General de
Salud Ambiental (DIGESA), el Servicio Nacional de Sanidad Pesquera
(SANIPES-ITP) y la Direcciébn General de Medicamentos, Insumos y Drogas
(DIGEMID). Los procedimientos en estas instituciones ocupan un rol central y
relevante dentro de sus TUPA, tanto como la cantidad de transacciones como
en numero de operaciones. En el cuadro se detalla la cantidad de procesos
administrativos que se transfirieron a la VUCE.

Tabla 1. Detalle de procesos administrativos por entidad en la VUCE y el afio de
su implementacion

Entidad 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Total

Direccion General de Salud 19 5 9 33
Ambiental (DIGESA)
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Ministerio de Transportes y 7 1 8
Comunicaciones (MTC)

Ministerio de la Produccién (PRODUCE) 1 11 12
Servicio Nacional de Sanidad 1 5 58 64
Agraria (SENASA)

Servicio Nacional de Sanidad 10 4 1 15
Pesquera (SANIPES ex-ITP)

Direccion General de Medicamentos, 23 21 28 2 74
Insumos y Drogas (DIGEMID)

Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI) 1 1
Direccidn General de Flora y Fauna Silvestre 3 3
(DGFFS)

Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (M 1 1
INCETUR)

Instituto Peruano de Energia Nuclear (IPEN) 2 2
Superintendencia Nacional de Control 38 38
de servicios de Seguridad, Armas,

Municiones y Explosivos de uso civil

(SUCAMEC)

Biblioteca Nacional del Pert (BNP) 3 3
Archivo General de la Nacion 1 1
Ministerio de Energia y Minas (MINEM) 1 1
Ministerio de Cultura (CULTURA) 4 4
Total 61 21 6 99 73 260

Fuente: Elaboracion propia, 2015

Los funcionarios de la VUCE encontraron una serie de procedimientos
administrativos en el TUPA de PRODUCE. El proceso de asignacion de
procedimientos se inicié con la autorizacion de ingreso o saluda del pais de
insumos quimicos y productos fiscalizados. Este proceso durd casi un afo y
medio, ya que se presentaron una serie de dificultades. Finalmente, desde
PRODUCE no se pudo realizar una operacion sostenible. El sistema empez6 a
funcionar pero habian debilidades al interior de PRODUCE que no
garantizaban la operacion del tramite (Entrevista 1.Abel Chaupis). Finalmente,
este procedimiento se le encomendd a la SUNAT para que lo pueda
administrar. Las razones de desvincular este procedimiento de la VUCE y de
PRODUCE estan vinculadas a la presencia institucional que la SUNAT puede
garantizar a nivel nacional y, sobre todo, en areas de produccion de cocaina.
Para poder llevar un control integral de estas mercancias, se tiene que dar uso

de los puestos fijos y moviles que hacen el control de los camiones en esas
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zonas. Este es el Unico procedimiento que ha sido transferido integramente de
la VUCE a otra entidad.

Como se aprecia en el cuadro anterior, fuera del proceso de insumos
quimicos y productos fiscalizados, la VUCE no consiguié incorporar ningun otro
proceso de PRODUCE en los primeros cuatro afios. Si bien en ningun
momento se propuso una fecha limite en la transferencia de los procesos
administrativos, los beneficios técnicos del sistema fueron rapidamente
notados. No existe una norma que obligue a que las entidades estatales
entreguen la administracion del trdmite a la VUCE. Sin embargo, es
ampliamente asumido que el problema es de voluntad de los directores
generales o de linea que tienen a su cargo determinados tramites. Durante una
entrevista, un funcionario de la VUCE, recordé una reunion de mediados del
2011, en la que los ministros de PRODUCE y MINCETUR exhortaban a los
jefes de las areas involucradas a ingresar a la VUCE; sin embargo, los

directores hicieron caso omiso al mandato (Entrevista 1. Abel Chaupis).

Los procedimientos no asignados se encuentran aun en administracion
de los distintos directores de PRODUCE. En el cuadro siguiente se detallan los
procesos monitoreados por los representantes de la VUCE y que fueron
solicitados a los funcionarios de PRODUCE con la finalidad de que se integren

a la plataforma.

Tabla 2. Procedimientos de PRODUCE aun no asignados ala VUCE

item en el |Procedimiento administrativo en el TUPA de |Responsable de

TUPA de PRODUCE resolver el tramite
PRODUCE
19 Autorizacion para la exportacion o importacion | Director General de

de especies hidrobioldgicas vivas con fines de | Extraccion y Produccion
investigacion, recreacion y/o difusion cultural y | Pesquera para Consumo

comerciales, exceptuando la exportacién de Humano Directo
peces ornamentales.

22 Certificacion de procedencia de recursos o Director General de
productos hidrobiolégicos Extraccion y Produccion

Pesquera para Consumo
Humano Directo

Director General de
Extraccion y Produccién
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Pesquera para Consumo
Humano Indirecto

25 Permiso o certificacion de exportacion, Director General de
reexportacion e importacion de especies Extraccion y Produccién
hidrobiol6égicas amenazadas comprendidas en | Pesquera para Consumo
la “Convencion CITES” Humano Directo

133 Validacidn del certificado de captura exigido Director General de
para la exportacion de productos de la pescaa | Supervision y
la Comunidad Europea, provenientes de Fiscalizacion

recursos hidrobioldgicos extraidos con
embarcaciones de mayor escala de bandera

nacional.

87 Opinion anual para la fabricacion, Director General de
almacenamiento y comercializacién de Politicas y Regulacion
explosivos de uso civil, conexos e insumos de
estos.

88 Ampliacién de la opinién anual para la Director General de

fabricacion, almacenamiento y comercializacion | Politicas y Regulacion
de explosivos de usos civil, conexos e insumos

de esto.

90 Inscripcién en el registro de usuarios de Director de Insumos

elementos componentes del nitrato de amonio. | Quimicos y Productos
Fiscalizados

128 Visacién de certificados de origen o de Director de Regulacion
exportacion de productos industriales conforme
a convenios internacionales o calificacion de
productos industriales destinados al exterior no
sujetos a convenio internacionales.

113 Aprobacion de registro de importaciones y plan | Director General de
anualizados de reduccién gradual de Asuntos Ambientales
importaciones de sustancias agotadoras de la (Oficina Técnica de
capa de o0zonos (SAO). Ozono)

114 Autorizacion de importacion de sustancias Director General de
agotadoras de la capa de ozono. Asuntos Ambientales

(Oficina Técnica de
0Ozono)

116 Visacién de certificado fabricacion para Director General de

importacion de equipos que no contengan SAO. | Asuntos Ambientales
(Oficina Técnica de
0Ozono)

Fuente: Texto Unico de Procedimientos Administrativos del Ministerio de la
Produccioén, 2015.

Son siete las direcciones que no han transferido sus procesos. Las
causas son de diversa indole y dependen, algunas, de temas sectoriales como
generales. La VUCE, que para la opinibn publica, es una plataforma
considerada una buena practica gubernamental, no estuvo exenta de

problemas en su implementacion. En la siguiente seccion de esbozaran las
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razones y se mencionaran los problemas y las causas por las que estos

procedimientos aun no han sido asignados.
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Capitulo Ill. Analisis del proceso

La presente seccion intentard describir e identificara las causas por las
que once procedimientos TUPA de PRODUCE no han sido asignados a la
VUCE. Las causas se constituyen como problemas en la implementacion de la
VUCE y se encuentran tanto en la VUCE, en los viceministerios de PRODUCE
como en las direcciones generales y de linea. Esta seccién se divide de
acuerdo con la sintesis planteada en el marco tedérico. En ella se concentraron
los problemas de la implementacion y en esta seccién se dividen en tres
categorias: debilidad institucional, rivalidad entre los funcionarios y oposicién
por la visibilidad de los procedimientos.

3.1 Debilidad institucional de PRODUCE, del MINCETUR y de la VUCE

Entre los afos comprendidos, a nivel de despacho ministerial de
PRODUCE la participacion en la VUCE y la asignacion de procedimientos
administrativos de comercio exterior no fue un tema prioritario. Si bien existia la
necesidad de una plataforma de servicios unificada, no fue un tema promovido
en el nivel de agenda en las gestiones ministeriales. La razon de ello no
radicaba, esencialmente, en que se pretenda entorpecer la implementacion de
la VUCE, sino que se postergaba el tema continuamente por falta de voluntad o
interés de los funcionarios. Los procesos administrativos que se detallan en el
TUPA de PRODUCE corresponden a temas especializados y no son prioritarios

en la labor central del ministerio (Entrevista 3. Juan Carlos Rodriguez).

Sin embargo, esto no quiere decir que la optimizacion de los
procedimientos no haya sido una necesidad. El principal estimulo para las
direcciones de PRODUCE en subir sus procedimientos es mejorar la
percepcion que tienen los usuarios de la eficacia de la institucion para que
realicen el procedimiento de manera virtual. Los procesos de certificacion y
validaciones son prolongados y tediosos tanto para los usuarios como para los

trabajadores de PRODUCE. La automatizacién de los procesos, entonces, fue
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mas un impulso de los titulares de diversas direcciones generales y de linea en
orden de simplificar los tramites. Sin embargo, la alternativa no siempre fue
reformar los procedimientos en conjunto con los representantes de VUCE

(Entrevista 4. Hugo Matsuura).

Como se menciond, la VUCE, en primera instancia, rastrea si los
procedimientos son TUPA, sino no lo son, no son objeto de interés. Del mismo
modo, considera procedimientos que estan automatizados (sistemas
administrativos). Si tienen procedimientos establecidos, si cuentan con un
formato de llenado de informacién, si tienen un formulario de entrada y salida,
en estos casos le va a interesar el procedimiento a VUCE. Pero si no se tienen
los procedimientos claros, los funcionarios de VUCE no van a estar interesados
en asumir estas responsabilidades ya que se demandaria mas esfuerzo y
recursos de VUCE en colaborar con la sistematizacion de los procedimientos

de las entidades (Entrevista 3. Juan Carlos Rodriguez. Entrevista 6. AnGnimo).

De igual manera, el acercamiento de las entidades a la VUCE depende
del conocimiento que se tenga de esta institucion. Muchos directores generales
de PRODUCE no tienen conocimiento de la existencia de VUCE, ni del hecho
de que sus procedimientos administrativos pueden ser administrados desde
esa institucion, ni que existe un mandato de transferir procedimientos
(Entrevista 2. Jesica Pino). La otra alternativa de trabajo inicial es cuando los
funcionarios de VUCE se acercan directamente a los directores, explican la

ventanilla y el proceso de simplificacion que promueven.

Otra problemética en la implementacion de la VUCE fue la alta rotacién
del personal, en particular de los directores generales. Los directores generales
y, en menor medida, los directores de linea son los que toman las decisiones
de iniciar la automatizacion de los procedimientos que tienen a su cargo.
Algunos directores generales son los promotores de la implementacion de la
VUCE, como es el caso de Rosa Maria del Castillo. Cuando un director general
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o de linea, por negativa propia, no desea automatizar procesos o vincularse

con la VUCE, el proceso se estanca o se detiene.

La iniciativa de los directores puede estar, de la misma manera, mediada
por la opinién de los directores de informética. La decision se transfiere a la
opinion del funcionario y, dependiendo de quién sea y qué opinién le merezca
la VUCE, se producira un acercamiento. Segun lo comentado en las
entrevistas, generalmente la conveniencia de la VUCE no radica en criterios
con sustento técnicos. Las mas de las veces, a opinidbn de funcionarios, la
razon reside en cierta rivalidad profesional en tanto que a las areas de
tecnologia les gustaria ser los protagonistas de la futura automatizacion

procedimental (Entrevista 4. Hugo Matsuura).

El proceso de implementacion de la VUCE no fue un proceso sin
altibajos. La primera experiencia, el procedimiento de insumos quimicos, a
testimonio de los representantes de PRODUCE, no fue una experiencia que
haya destacado la labor de VUCE sino el rol que desempefidé SUNAT en el
proceso (Entrevista 1. Abel Chaupis). La implementacion se inicié sin que se
tengan estandarizados los procedimientos ni el intercambio electronico de
datos o informacién con las entidades. Para los responsables de la VUCE la
debilidad correspondia a las propias entidades. El tema de control de insumos
quimicos estuvo en agenda y hubo cierta presion politica en que se implemente
rapidamente el tema. Esta es la razon por la que todo el esfuerzo de VUCE se
centré en este procedimiento. Al fin y al cabo, SUNAT termin6é administrandolo

(Entrevista 3. Juan Carlos Rodriguez).

Para los funcionarios de PRODUCE, el procedimiento de insumos
quimicos ya se habia sistematizado antes del 2010, pero la VUCE lo considera
desde esa fecha ya que para entonces ya tenian procedimientos logrados, y
podian presentar esta implementacion como un procedimiento ejemplar
(Entrevista 4. Hugo Matsuura). La VUCE asigné pocos procedimientos en los

primeros afios debido a que no tenian debidamente establecido sus propios
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mecanismos y directivas. Recién para el afio 2013, ya contaban con la
experiencia y las directrices estaban mas detalladas. Sin lugar a dudas, esta
experiencia irregular generé que no se forme una imagen positiva sobre la

eficacia de VUCE a la hora de sistematizar procedimientos.

Para el afio 2014, en que la VUCE ya tenia mas definidos sus
procedimientos, la desconfianza en su labor habia disminuido. En el area de
industria, siempre se ha querido sistematizar procedimientos TUPA. No ha
existido la idea de apropiarse de un procedimiento y que se mantenga en
PRODUCE. Las dificultades en la integracion han sido por problemas técnicos.
Empero, el temor de que los procedimientos no vayan a funcionar aun persiste.
No es la Unica causa de recelo en la posible implementacion. También se
asocian temores vinculados a la implementacién de la tecnologia en la gestién
publica como es la pérdida de empleos por parte de algunos funcionarios
(Entrevista 4. Hugo Matsuura). No se conocen casos de funcionarios que
hayan perdido sus empleos, pero este temor es usual cuando se inician

procesos de reforma en la automatizacion de procedimientos.

Es posible considerar otras opciones por las cuales la asignacion de
procedimientos no se ha ejecutado. Las transferencias suelen ser largas y
tediosas. El hecho de asignar procedimientos supone una revision cabal de los
detalles. Muchos de los funcionarios se resisten a este tipo de reformas porque
les resta el tiempo para realizar sus actividades cotidianas. En efecto, en
muchas de las direcciones que no han asignado sus procedimientos la cantidad
de expedientes y tramites a ejecutar diariamente es verdaderamente agobiante.
Por ello, la oportunidad y el tiempo necesario para, si quiera, considerar una
revision cabal de procedimientos suele ser postergada (Entrevista 5. Milagrito

Montenegro).
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3.2 Rivalidad entre funcionarios

La experiencia de trabajo conjunto entre ambos ministerios y la VUCE ha
sido la excepcion. A pesar de que existe un mandato de asignar
procedimientos, la opcion de sistematizarlos se ha constituido como una regla
informal. El incremento de las solicitudes de automatizacion de procedimientos
ha propuesto la idea de que se genere una ventanilla exclusiva de PRODUCE.
Las ventanillas Unicas se han convertido, paulatinamente, en estandartes de la
introduccion de TIC en la gestion publica (Entrevista 6. Andnimo). Esta
propuesta ampliara la Ventanilla Unica de Acuicultura (VUA) e incluira el resto
de procedimientos de PRODUCE. De esta manera, se automatizarian la
mayoria de procedimientos que no son de comercio exterior. Lo
correspondiente a este tema también se tramitarian por la Ventanilla Unica de
PRODUCE y se enlazaria con la VUCE.

Por otro lado, es percepcién de algunos funcionarios vinculados a la
gestion de tecnologia, que existe una suerte intenciéon del MINCETUR de
apropiarse de los procedimientos de PRODUCE vinculados a comercio
exterior. Los procedimientos de pesca son de interés por un tema de perfil de
funcionarios. Muchos de ellos (funcionarios de MINCETUR) tienen formacion
en ingenieria pesquera y les interesaria administrar los procedimientos de
certificacién de procedencia. Sin embargo, los directores de tecnologia asumen
que los de MINCETUR siempre han querido enlazar los centros de datos sin
necesidad de que los procedimientos se administren por internet. La idea de
enlazar los centros de datos no es vista como una invasion a PRODUCE. Se
asume que ambas partes podrian beneficiarse producto del intercambio de
informacion. La problemética radica en que ello no se ha planteado como
politica institucional de PRODUCE (Entrevista 3. Juan Carlos Rodriguez).

En definitiva es necesario que la implementacién de la VUCE, como un
tema de introduccién de TIC a la gestion publica, respondiera al contexto de la
dacion de los tratados de libre comercio. Sin embargo, en la actualidad la

VUCE promueve procedimientos que no son enteramente de comercio exterior.
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Por ejemplo en el caso de DIGEMID se han firmado convenios con VUCE para
qgue los asista en la sistematizacién de procedimientos que no son comercio
exterior. La razén radica en que las empresas o0 los usuarios tienen que
registrarse antes de iniciar el proceso de importacion o exportacion. El registro
es el primer paso con la VUCE. Entonces antes de sistematizar el
procedimiento especifico se tienen que sistematizar procedimientos anteriores.
Para los temas que no son de comercio exterior se firma un convenio, y se
autoriza a que VUCE trabaje todos los procedimientos con la entidad. Del
mismo modo, si algun producto se va a exportar en algin momento, se podria

administrar desde VUCE, también, a través de un convenio.

Hasta ahora se han mencionado los problemas en la implementacion de
la VUCE. Las causas son de diversa indole y han respondido tanto al
MINCETUR, como a la VUCE y a PRODUCE. Sin lugar a duda se denota una
ausencia de peso politico en el impulso y difusion de la VUCE. Las reformas
tienen que estar soportadas por una entidad que agilice y opere los
procedimientos. Aplicando una ldgica contrafactica, la presencia de la ONGEI,
como ente rector y de asesoria técnica, hubiera podido lograr que muchos de
estos problemas de estos se superen con mayor rapidez, permitiendo una
implementacion mas eficiente. Sin embargo, la ONGEI es una institucion que

no ostenta mucha institucionalidad y peso politico.

Del mismo modo, la VUCE se ha acercado a las entidades como una
institucion que solicitaba clientes, mas que como una entidad que trata la
asignacion de procedimientos como proyectos con las entidades. Ello explica
gue por momentos se acerquen a una entidad y agoten los procedimientos a
ser asignados. Cuando terminan con esta entidad, pasan a la siguiente. Esta
forma de trabajo dificulta atender a entidades que requieren su asesoria. Sin
embargo, como se expresa en el cuadro 2, la implementacién suelen demorar,
o tener mas problemas, en los sectores en que se enfrentan intereses. Esto se

constituye como indicios de conflictos de intereses publico-privados.
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3.3 Oposicién y visibilidad de procedimientos

En las direcciones de pesca, los procedimientos TUPA tienen 3 6 4 dias
para ser resueltos. A la Direccibn General de Extraccion y Produccién
Pesquera para el Consumo Humano Directo, llegaban aproximadamente 60
expedientes diariamente para ser resueltos Unicamente para la certificacion de
procedencia. Ello mientras el usuario esperaba la autorizacién para notificar a

su agente de aduanas (Entrevista 2. Jesica Pino).

Un elemento llamativo y que se establece como una de las causas que
impiden la asignacién de procedimientos reposa en las propias virtudes del
sistema. Los procedimientos asignados cobran cierta visibilidad ante diversos
actores. Como tal, es posible que traigan consigo cierto control y transparencia
en el proceso. Esto se justifica en tanto, si bien no todo ciudadano tiene
conocimiento del procedimiento interno, los procesos pueden ser supervisados
y cuantificados por VUCE. De esta forma es posible comparar la forma en que
se gestionaba antes y, luego, al estar asignado. Sobre la base de esa
informacion se puede saber qué institucibn se demora y toma mas tiempo
resolviendo sus certificaciones. ElI cumplimiento del plazo de los
procedimientos, también, podra ser seguido por el usuario.

Esta visualizacibn se convierte en un inconveniente para algunos
funcionarios de PRODUCE, especialmente cuando los procedimientos se
alinean con otros. La VUCE, al ser un sistema trasversal, permite que un
usuario gestione distintas autorizaciones en paralelo o consecutivas. Por ello, el
trabajo de PRODUCE puede ser seguido por otras instituciones, las que
pueden demandar celeridad en los procesos. Este temor trae consigo mayor
exigencia para el equipo de las direcciones de linea. VUCE solo facilita la
administracion inicial y la salida. En muchas direcciones los procedimientos se
ejecutan de manera manual o automatizada por la misma institucion. Hay
procedimientos cuyo tramite toma varios dias o semanas como los estudios de

impacto ambiental. Al ser parte de una cadena, existe cierta presion que se
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distribuye en los funcionarios para poder cumplir los plazos. Si un director
observa que su gente no esta capacitada, entrar a la VUCE es asumir un gran

riesgo (Entrevista 2. Jesica Pino).

Con respecto al Viceministerio de Pesqueria, los temas de pesca
tuvieron otras razones por las cuales no han sido asignadas a la VUCE. Los
items, sobre la certificacion de origen, estuvieron asociados a temas de
trazabilidad de los productos extraidos. Esto significa que la institucion tenia
conocimiento de la procedencia del producto, de donde se extraia el recurso.
PRODUCE intervenia cuando existe un tema de ilegalidad en la extraccion de
volimenes totales. El Estado peruano ha firmado una serie de acuerdos y
convenciones internacionales de proteccion a los recursos maritimos. Muchos
de estos acuerdos no son supervisados por PRODUCE y el hecho de que los
procesos sean asignados a la VUCE traeria cierta visibilidad sobre el control de

los volimenes y de la zona de extraccion (Entrevista 2. Jesica Pino).

MINCETUR y PromPeru informan volimenes de exportacion pesquera.
Al tener cierto control del procedimiento, podrian tener mas actividades sobre
los temas extractivos. En efecto, la visibilidad que produciria estar en la VUCE
permitiria que se puedan ver donde se estancan los procesos. Un cuello de
botella a nivel de tramites es la certificacion del proceso de recurso. Este es
uno de los principales problemas del Perd en pesca. Se certifica la pota,
anchoveta, caballa y jurel. En los tres dltimos productos no hay mucho
problema porque en esta industria extractiva casi todos son formales. En la
extraccion de la pota si tendria que ser considerado el tema de la informalidad.
A través de la VUCE, se pone a discusion de manera indirecta la formalizacion
de las embarcaciones y empresas pesqueras. En el caso de la pota, el 80%
son embarcaciones informales, se pondria en el documento una lancha
informal (Entrevista 2. Jesica Pino). El Estado tendria que multar, a la lancha y
al empresario que esta procesando ese recurso. Detras de esto hay otros
componentes que no se ven, en este caso la formalizaciéon. El Estado no

cumple con la funcion integral y multisectorial que significa la formalizacion de
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este sector y la implementacion de la VUCE permitiria que se visualice esta
incapacidad estatal.

Otro problema detectado en pesca, es que PRODUCE no informa la
cantidad de licencias y permisos de pesca que dan. En la actualidad los
funcionarios de PRODUCE otorgan una mayor cantidad de licencias que las
permitidas por distintos convenios internacionales. Si estos procedimientos
estuvieran en VUCE, habria cierto control y conocimiento por parte de
instituciones internacionales y notarian que se excede la cantidad
recomendada de extraccion. De esta forma, se pueden alterar los volimenes
de captura y las licencias de extraccion. Con respecto al sector de pesca, los
cuatro procedimientos aun no asignados responden a que no se evidencien sus
debilidades al formalizar a los pequefos pescadores y controlar las licencias y
volumenes de captura (Entrevista 2. Jesica Pino).

La transparencia en los procedimientos, como producto indesligable de
la implementacion de TIC en la gestion publica, causa conflicto con una forma
de hacer las cosas en la gestion publica, con la hegemonia de las reglas y
rutinas informales. La VUCE permite que se visualicen procesos que otrora
permanecian ocultos, generandose una oposicién ante la implementacion por
parte de funcionarios que representaban intereses acostumbrados a operar de

esta manera.

Con respecto al Viceministerio de Industria, las razones de la no
implementacion son, también, varias y especificas propias de cada direccion.
La Direccion General de Asuntos Ambientales ha tenido coordinaciones a
mediados del 2014 con VUCE. La iniciativa de este proceso es de la actual
directora, Rosa Maria del Castillo. Ella estuvo en la Direccion de Insumos
Quimicos y Productos Fiscalizados en el periodo inicial de VUCE. Por ello,
conoce las ventajas de sistematizar estos procedimientos. Al momento de su
ingreso, la direccion llevaba la informacién en hojas de calculo. A pesar de ello,

se opto por automatizar los procedimientos a nivel interno antes que trabajarlos
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con VUCE. De esta manera, cuando tenga un procedimiento optimizado,
coordinard con VUCE para que sus procedimientos sean una entrada mas en
el sistema. No se tiene conocimiento de las razones por las cuales los
procedimientos en la gestion anterior, de Carmen Mora, no se terminaron de
sistematizar. Se tiene conocimiento de que en esta gestion se intentd
desarrollar procedimientos internos automatizados. Sin embargo, la Unica razén
que se evidencio fue la falta de tiempo en completar la implementacion

(Entrevista 4. Hugo Matsuura).

El procedimiento TUPA N° 90, Inscripcion en el registro de usuarios de
elementos componentes del nitrato de amonio, a diferencia de los procesos de
insumos quimicos y productos no fiscalizados, este componente no es utilizado
para la produccion de drogas. Por ello, no fue supervisado por SUNAT. Este
componente es de interés institucional de SUCAMEC. Al ser mediada por una
institucién que no ejercia mucho interés a PRODUCE, se fue postergando en
los primeros afios. SUCAMEC establecio un vinculo institucional con la VUCE a
finales de 2013. Iniciaron asignando sus procedimientos y tienen programado

coordinar este procedimiento en el afio siguiente.

Los casos en que se ha sistematizado procedimientos de PRODUCE
con VUCE y MINCETUR han sido pocos. Empero hay experiencias de trabajo
en conjunto. El TUPA de PRODUCE N° 123, Constancia de cumplimiento de
reglamentos técnicos de la Direccion de Regulacion, fue sistematizado en
primera instancia desde la VUCE. Este procedimiento no era sostenido por un
sistema automatizado. El area de direccion de Regulacion decidié automatizar
por VUCE ya que fue pensado como un procedimiento para comercio exterior.
Entonces se trabajaron los procedimientos de entrada y salida del
procedimiento, mientras a nivel interno, en PRODUCE, se administraba de
manera manual verificando la solicitud y el resto de pasos. Finalmente se
escanea el resultado y se presenta a la VUCE. Este procedimiento no ha tenido
problemas en el funcionamiento y, ahora, se ha iniciado el proceso de

sistematizacion al interior de la Direccion de Regulacion. Esta experiencia
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revela que no hay, por lo menores en algunas direcciones, animadversion al
trabajo con MINCETUR o la VUCE (Entrevista 4. Hugo Matsuura).

Como se ha mencionado la asignacion de procedimientos de PRODUCE
a la VUCE ha sido un proceso con interrupciones. En este tipo de reformas se
combinan factores de distinta naturaleza. Por un lado, persisten problemas en
la composicion estructural del Estado y de las instituciones, pero también
intereses del sector privado que desea mantener una forma determinada de
realizar sus tramites o propiciando que se mantenga ocultos. Pero, los
problemas centrales corresponden a la burocracia que asume que parte de los
procedimientos que administran son exclusivos de su competencia y a los

temores comunes a la implementacion de TIC en el Estado.
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Conclusiones y recomendaciones

1. Conclusiones

e La implementacion de las TIC es un tema muy poco estudiado. Su
introduccion como parte del proceso de modernizacién del Estado es aun
tenue y desordenada. Se desconocen cuales son los factores que influyen
en su implementacion y cuales son las reacciones por parte de la
burocracia. En definitiva, el estudio dentro de la gestion publica, no solo de
las ciencias de desarrollo tecnoldgico, es un desafio académico en tanto
tiene mudltiples aproximaciones disciplinarias y determinantes aun no

estudiados.

e La opcion de realizar una exploracién de los problemas por los que no se
completd la asignacion de procedimientos del Ministerio de la Produccion a
la Ventanilla Unica de Comercio Exterior permitié que se observen tipos de
problemas no considerados previamente en el disefio de la reforma
administrativa. Este tipo de acercamiento inductivo es necesario cuando los
temas a investigar son poco conocidos o son de reciente atencion

académica.

e El andlisis del proceso de asignacion de procedimientos de PRODUCE a la
VUCE permitio la visualizacion de problemas preexistentes en distintas
entidades estatales y érganos publicos. Sobre la base de estos hallazgos se
construyeron tres categorias que sintetizan causas de la implementacion
incompleta de la VUCE. La primera es la debilidad de la propia institucion
(VUCE) a la hora de establecer sus procedimientos y sumar el apoyo de
todas las instituciones que tenian que transferir sus procedimientos, como
PRODUCE. En segunda cuenta es la rivalidad entre los funcionarios de las
instituciones comprendidas. En particular, preexiste una disputa profesional
entre funcionarios del MINCETUR y PRODUCE por administrar
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procedimientos y cierta informacion. Esta rivalidad implicita excede las
instancias formales de coordinacion institucional, dificultando el
establecimiento de procedimientos que posibiliten ejecutar la transferencia.
Por ultimo, la oposicion y visibilizacion de procedimientos permite que en la
implementacion de la VUCE se muestren diversos problemas que el Estado
ha estado postergando o que no ha podido resolver como la informalidad
del sector pesquero. Ambas problematicas se constituyeron como los
principales factores que impidieron una eficiente implementacion de la
VUCE. La descripcion inicial, sobre la implementacion de una solucién
tecnoldgica, pasa a ser una discusion sobre la capacidad de negociaciéon y

formalizacion del Estado.

e La introduccion y utilizacion de TIC en la gestion publica no es un tema
prioritario como politica estatal. A pesar de ello, es asumida con apertura
gracias a los beneficios y ventajas que su implementacion traeria en la
simplificacion administrativa. Sin embargo, considerando la tercera
categoria construida, hay un sector de la burocracia que se opone, de
manera tacita, a este tipo de reformas. En definitiva, suele haber un grupo
de funcionarios, de mayor edad, que rechazan cambios en las rutinas y
procedimientos administrativos sobre la base de TIC. Asumen que de la
forma tradicional tienen un control sobre la base de a su experiencia
profesional y que las reformas en las herramientas evidenciaria una laxa
formacion profesional. Sumado a ello, se encontraron otras consideraciones
ante la aparicibn de la tecnologia, como la posibilidad de perder sus
empleos y un rechazo mayor cuando la TIC a implementar propiciaria que
se transparente la forma en que realizan su labor ante los usuarios como al
resto de entidades publicas. Por el contrario, estas reformas son bien
recibidas por funcionarios jovenes, en los que las nuevas tecnologias
desempefian un rol mas importante en sus cotidianidades. De ello, se
deduce que el disefio de reformas en TIC no considera estos temores y, por
ello, no complementa en la formulacion, planes de contingencia que

muestren los beneficios de la solucion tecnolégica.
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e Por ello, la implementacion de la VUCE, o en este caso de TIC, depende
exclusivamente de la trayectoria y experiencia individual del funcionario que
ostente el cargo de director de tecnologia de la entidad usuaria. Si a este
funcionario le parece oportuno o tiene un concepto favorable de la VUCE,
se generan los recursos para que se implemente. En este caso se
manifiesta la baja institucionalidad en la implementacion de las politicas y
en las instituciones estatales, tanto como el insuficiente empoderamiento de
la institucién encargada de reglar y presidir las politicas en temas de
gobierno electronico. La implementacion de politicas publicas muestra, en
este caso, una amplia discrecionalidad por parte de los reformadores,

generandose cierta incertidumbre sobre la forma en que se implementa.

2. Recomendaciones

e El andlisis de este caso destaca los problemas no previstos en el disefio y
la implementacion de la politica publica. No es pertinente valorar tal proceso
o0 manifestar que tales inconvenientes en la implementacion fueron
predecibles. Por el contrario, lo que se ha mostrado son los aprendizajes
propios del analisis y la observancia del tal fenébmeno ex post. Este caso
nos muestra la forma en que se disefian y ejecutan politicas sin tener en
cuenta los posibles impedimentos u oposicion por parte de la burocracia
como de los sectores privados.

e Al ser un fenédmeno poco estudiado, no se habian acopiado experiencias
similares y que, conforme se produzcan mas investigaciones, se develaran
mas causalidad. De manera preliminar, es preciso manifestar que todo tipo
de reformas sobre la base de la utilizacion de TIC tiene que considerar, en
su implementacion, aspectos exclusivos de las dindmicas del
comportamiento burocratico, como rutinas, temores y disputas entre
profesionales e instituciones, para que la implementacion pueda
desarrollarse de manera exitosa. Del mismo modo, es necesario que los

reformadores planteen estrategias de convencimiento ante los funcionarios

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP : gx_}\éeagﬁmn

DXL PERU

publicos de los beneficios que conlleva el proceso de modernizacién del
Estado y de las herramientas e instrumentos que son parte consustancial,

aspectos frecuentemente descuidados.

e Por ello, es necesario que los reformadores y hacedores de politicas
publicas adquieran la capacidad de tener una perspectiva de las
consecuencias politicas que traera la reforma, no Unicamente técnica. Es
preciso que sean capaces de identificar los sectores a los que tal reforma
implicara y como los afectara. Sin este conocimiento, del horizonte politico,
las reformas podrian no ser implementadas en su totalidad o requeririan
esfuerzos y recursos no previstos. Una politica puede ser ideal, pero si no
se consideran estos elementos, los costos econdmicos y politicos pueden
elevarse y poner en riesgo la implementacion parcial o total de la politica.
Por ello, se considera como necesaria que esta mirada politica tenga que
ser parte del propio disefio de la politica publica, como el marco sobre el

gue se va a insertar la implementacion.

e Sobre la base de esta experiencia, se recomienda que la atencion de los
posibles problemas y conflictos politicos sean parte del disefio de las
politicas publicas en general. Ello supone que los hacedores de politica no
tienen control sobre las decisiones de los funcionarios o burocracia que
seran afectados directamente por el desarrollo institucional. Sin lugar a
dudas, es menester que la implementacion sea entendida como parte de un
proceso de planificacion que comprenda objetivos, procesos, etapas e
indicadores de gestion, en orden de que pueda garantizarse un proceso

sistematico y que no se desperdicien tiempo y recursos publicos.
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