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RESUMEN

Esta propuesta de investigacion busca responder como se explica la limitada
sostenibilidad de la implementacion de Tecnologias de Informacion vy
Comunicaciones en la modernizacion de la Gestion Publica, en el caso de la
implementacion del Sis-Galen Plus en el Hospital Regional de Ica. Hospital que
desde el 2017 implement6 una reforma de salud que buscaba mejorar la gestidon
hospitalaria, pero que su éxito se fue difuminando terminada la gestion de los
impulsadores de la reforma. Para responder dicha interrogante, se enfatizara en
diversos factores como la necesidad de actores con voluntad politica, la de mejorar
la gestidn publica y la de los intereses politicos detras de una reforma. Todo ello
desarrollado bajo un debate macro sobre cual es el efecto del uso de Tecnologias
de Informacién y Comunicaciones y la necesidad de estas para la modernizacion de
la Gestidon Publica, asi como cual deberia ser la correcta implementacion de dichas
tecnologias de acuerdo al contexto sociopolitico.
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INTRODUCCION

¢, Como afecta la globalizacion y la creacion de nuevas tecnologias en las relaciones
sociales, politicas y econdmicas?, ;como implementar una reforma tecnolégica
sostenible? El desarrollo tecnolégico y los diversos procesos de modernizacién han
cambiado las relaciones sociales, politicas y econdmicas. Ahora las personas
desean realizar sus actividades en menor tiempo y, si es posible, desde la
comodidad de su hogar. Estas nuevas exigencias han obligado a las empresas
prestadoras de servicios a realizar un proceso de modernizacion y sistematizacion
para ofrecer las mejores opciones y seguir siendo vigentes en el mercado.

Sin embargo, este fendmeno también ha tenido un impacto en la gestion publica del
Peru. En el afio 2002 se promulga la Ley N°27658, Ley Marco de Modernizacion de
la Gestion del Estado, la cual tiene como finalidad fundamental la obtencion de
mayores niveles de eficiencia del aparato estatal para brindar una mejor atencion a
la ciudadania. (Congreso 2002). Y, en el 2009, se aprueba la Politica Nacional de
Modernizacién de la Gestion Publica como instrumento orientador que establece la
vision, los principios y lineamientos para una actuacion coherente y eficaz del sector
publico, al servicio de los ciudadanos y el desarrollo del pais. (PCM 2009). Esta
politica se basa en 5 pilares y tres ejes trasversales que conforman la gestion del
cambio, que —como ya se menciono- busca impulsar una gestion orientada a los
ciudadanos, a la promocion del desarrollo y a una funcién publica eficientes,
democraticos, transparentes, descentralizados y participativos. [ver grafico 1]

Enmarcado dentro de la Politica de Modernizacion de la Gestion Publica y de la
Estrategia de Modernizacion de la Gestion Publica 2012-2016, se aprueba-
mediante Decreto Supremo N°081-2013- PCM- la Politica de Nacional de Gobierno
Electronico 2013-2017. Dentro de la normativa, se sefnala la importancia del uso de
las Tecnologias de Informacion y Comunicaciones (TIC’s), debido que son un
elemento transversal para la definicion de politicas nacionales relacionadas con
gobernabilidad democratica, transparencia y el desarrollo equitativo y sostenible.
(PCM 2013).



Grafico 1: Pilares de la Modernizaciéon de la Gestidon Publica

Fuente: Politica de la Modernizaciéon de la Gestidon Publica

En el sector salud, mediante la Resolucién Ministerial N°297-2012/MINSA, se
aprueba el documento técnico “Establecimiento del Marco conceptual para el
Fortalecimiento en Sistemas de Informacién y Comunicaciones en el Ministerio de
Salud”. El fin era integrar los mecanismos y estandares de informacion del Sector
Salud; y seguir con la Politica de la Modernizacion de la Gestidén Publica.

Dentro de las herramientas tecnoldgicas utilizadas en la Gestion en Salud, se
encuentra la TIC Sis-Galen Plus. Un software gratuito para el registro de informacién
y orden de los procesos en la gestion intrahospitalaria, desarrollado por la Agencia
de los Estados Unidos para el desarrollo internacional en Peru (USAID), dentro de
un convenio marco de asistencia técnica suscrito entre los gobiernos de Peru y
Estados Unidos de Norteamérica.

Es un sistema integrado de gestion en establecimientos hospitalarios, formado por
tres recursos GalenMart, GalenHos y GalenCen. La instalacion varia de acuerdo al
tipo de establecimiento, siendo el GalenCen para centros médicos de menor
magnitud y el GalenHos para los hospitales. Dentro de los mdodulos que lo
conforman estan- principalmente- el de farmacia, archivo clinico y programacion y
citas.

El objetivo es mejorar la gestion intrahospitalaria y, dentro de las ventajas de utilizar
este tipo de tecnologias se encuentran la integracion de la informacion, el orden de
los procedimientos clinicos, le mejora de la produccién, entre otros. (USAID 2014:
7). En ese sentido, mediante el uso de herramientas y plataformas tecnoldgicas,
busca reducir el tiempo en las operaciones, asi como ordenar los procedimientos y
hacer un uso eficiente de los recursos.



Desde el afio 2005, este software se implantd en hospitales del Ministerio de Salud,
a cargo de USAID, operandose por primera vez en el Hospital Belén de Trujillo, pero
sin obtener los resultados esperados. Sin embargo, en el 2015, por Resolucién
Ministerial N° 696- 2015/MINSA se hace efectiva la transferencia de propiedad de
la herramienta tecnoldgica al Ministerio de Salud, quedando- como representante-
el Director General de la Oficina General de Administracion.

En el caso del Hospital Regional de Ica, en el ano 2013, se firmd el Convenio
especifico de colaboracion para el uso en forma gratuita del Software Sistema
Integrado de Gestion Hospitalaria GalenHos. No obstante, la implementacion no fue
concretada hasta el 2017, cuatro afios después del convenio y dos después de la
cesion de la propiedad absoluta al Ministerio de Salud. Siendo la implementacién
exitosa, a diferencia de las experiencias de las diversas regiones y hospitales. La
reforma de salud en el Gobierno Regional de Ica, que abarcé la implementacion de
la tecnologia de informacién y comunicaciones Sis- Galen Plus en el Hospital
Regional de Ica, se realizé durante la gestion de Fernando Cilléniz Benavides y de
la direccion del hospital a cargo de la doctora Diana Bolivar Joo.

Segun la memoria de gestién de Diana Bolivar, durante su estancia en el cargo se
plantearon tres objetivos de mejora: 1) imagen del hospital, que incluia la restitucion
del principio de autoridad, la recuperacién de la operatividad y la disminucion de las
referencias hospitalarias a establecimientos de Lima; 2) resolver el problema con
las deudas que proceden de afos precedentes, asi como solucionar el asunto de
medicamentos vencidos y la falta de documentacion sobre el tema; y 3) recuperar
la confianza en los concursos de seleccion de personal. Estos respondian al
abandono de los consultorios, servicios de hospitalizaciéon y emergencia por parte
de los meédicos; actos de corrupcidn en el otorgamiento de citas, camas y
programacion de cirugias; resquebrajamiento de la autoridad por parte del cuerpo
médico, trabajadores y enfermeria, quienes realizaban plantones diarios; y altas
voluntarias de pacientes por no encontrar un servicio de calidad.

El sistema Sis- Galen Plus fue utilizado para obtener cinco resultados. En primer
lugar, gracias a la implementacién del médulo de programacion y citas, se redujo el
tiempo de espera que solia oscilar entre 2 — 4 horas y, actualmente, tiene una
duracion maxima de 26 minutos. Asimismo, al tener una mejor fiscalizacion en la
programacion, se incrementd el numero de horarios libres para procedimientos,
logrando alcanzar la eficiencia en la atencion. En segundo lugar, fue utilizado para
la digitalizacion de la atencion hospitalaria, incrementando la transparencia de la
gestion y la disminucion de la corrupcion de los métodos manuales. En tercer lugar,
fue utilizado para el fortalecer y transparentar el servicio de Patologias Clinicas,
mejorando la oportunidad de las liquidaciones del SIS y de otros convenios. En
cuarto lugar, se ha fortalecido el funcionamiento de la farmacia hospitalaria,
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mediante la instalacion del médulo de farmacia del Sis- Galen Plus. Con ello, se
puede tener un mejor control de los almacenes y del stock, asi como tener la
informacion sobre las fechas de vencimiento y la cantidad de medicamento que se
otorga a cada paciente. Finalmente, la implementacion del médulo de historias
clinicas, facilitando los procesos médicos.

Por otra parte, la implementacién del Sis- Galen Plus en el Hospital Regional de Ica,
formé parte de una reforma de salud complicada. Segun el ex gobernador regional
Fernando Cilléniz, para mejorar la gestion en el hospital tuve que enfrentarse a- lo
que él denomina- mafias, las cuales estan compuestas por médicos corruptos,
prensa y diversos politicos. Por un lado, al despedir médicos que no cumplian sus
funciones de la manera correcta, tuvo que afrontar al Colegio Médico de Ica y el
Consejo Regional que se encontraban en contra de la implementacion de la reforma.
Ademas, en sus declaraciones, afirma que recibid peticiones del congresista Miguel
Elias, respaldado por otros congresistas representantes de la region como Betty
Ananculi, César Segura y Alberto Oliva. Inclusive los directores encargados de la
reforma fueron citados en la Comisién de Salud de Etica. (El Comercio 2018)

En esa linea, cabe preguntar ;,como se logré implementar exitosamente la reforma?
El proceso fue complicado, como ya se sefald, sin embargo, se contaba con
diversos aliados. En primer lugar, la directora del Hospital Regional se encontraba
comprometida con la modernizacion del hospital y la reforma de salud, por lo tanto,
se enfrentd con las otras entidades y autoridades en temas de salud. En segundo
lugar, segun Cillbniz, se recibio la ayuda de SERVIR, entidad que dispuso entre 20
a 30 gerentes publicos especializados y con la profesionalizacion necesaria. Con
ello, se logré combatir las redes de clientelismo y corrupcion que existian en la red
de salud del Gobierno Regional de Ica. (EI Comercio 2018). Estos factores en
conjunto con la voluntad politica permitieron impulsar y desarrollar la reforma de
salud en la regiodn, obteniendo resultados favorables, los cuales se pueden verificar
con la satisfaccion de los pacientes registrados en diversos reportajes y testimonios.
(Panamericana TV).

Sin embargo, terminada la gestién del gobernador regional Fernando y de la doctora
Bolivar Joo a finales del 2018; asumieron estos cargos, importantes para mantener
la reforma de salud, el gobernador regional Javier Gallegos y el doctor Marcos
Cabrera Pimentel como director del Hospital. El cambio de las autoridades produjo
diversas dificultades en la sostenibilidad de la reforma de salud y del uso del Sis-
Galen Plus. Segun declaraciones de Cilléniz, el nuevo gobierno regional no tiene el
mismo compromiso con la modernizacion, por lo tanto, no ha sido prioritario durante
la nueva gestion. De la misma manera, durante el cambio de autoridades, también
se empezaron a cambiar directores de hospitales, siendo reemplazados por
doctores que- no necesariamente- apoyaban la reforma de salud, o incluso por
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familiares del gobernador, permitiendo el retorno de las redes de corrupcion. (Correo
2019)

En ese sentido, esta propuesta de investigacién busca responder como se explica
la limitada sostenibilidad de la implementacion de Tecnologias de Informacion y
Comunicaciones en la modernizaciéon de la Gestiébn Publica, en el caso de la
implementacion del Sis-Galen Plus en el Hospital Regional de Ica. Hospital que
desde el 2017 implement6 una reforma de salud que buscaba mejorar la gestidon
hospitalaria, pero que su éxito se fue difuminando terminada la gestion de los
impulsadores de la reforma. Para responder dicha interrogante, se enfatizara en
diversos factores como la necesidad de actores con voluntad politica, la de mejorar
la gestidn publica y la de los intereses politicos detras de una reforma. Todo ello
desarrollado bajo un debate macro sobre cual es el efecto del uso de Tecnologias
de Informacién y Comunicaciones y la necesidad de estas para la modernizacion de
la Gestidn Publica, asi como cual deberia ser la correcta implementacion de dichas
tecnologias de acuerdo al contexto sociopolitico.

Para el desarrollo, el documento se encuentra dividido en cuatro partes. En primer
lugar, se encuentra el estado de la cuestion, donde se desarrollaran los debates que
enmarcan el presente proyecto de investigacion. En segundo lugar, se presentara
el marco tedrico, que representa la base conceptual. Ambos se basan en literatura
que aborda el tema de cambio institucional, modernizacion de la gestion publica y
uso de Tecnologias de Informacion y Comunicaciones. En tercer lugar, se
presentaran las hipotesis tentativas a la pregunta de investigacion. Finalmente, se
sefalan las herramientas metodoldgicas que seran utilizadas para el desarrollo de
la investigacion.

A. Estado de la Cuestion

La presente investigacion se enmarca en dos debates, por un lado, la discusién
sobre los cambios institucionales; y, por otro lado, dentro de la discusion sobre el
uso de Tecnologias de Informacion y Comunicaciones para mejorar la gestidon
publica.

En primer lugar, existe la creencia que es necesario cambiar las instituciones para
tener instituciones solidas. Por ello, durante décadas se han propuesto e impulsados
diferentes cambios institucionales y reformas, en diferentes tematicas, con el fin de
impulsar el desarrollo estatal. En el presente caso, el debate sobre los cambios
institucionales permite entender que factores permitieron el éxito de la
implementacion y, ademas, por qué no fue sostenible en el tiempo.

En el texto “Por qué fracasan los paises” de Daron Acemoglu y James Robinson,

se dividen a los paises segun su tipo de instituciones: extractivas o inclusivas. De
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este analisis, se entiende que las industrias inclusivas traen prosperidad y desarrollo
y, por lo tanto, muchos asumen que deberian realizarse reformas para tener
instituciones inclusivas. Sin embargo, realizando un analisis a profundidad se puede
evidenciar que, para el desarrollo de instituciones inclusivas, se requieren
condiciones exclusivas de ciertos paises.

En la misma linea, en el texto “El otro sendero” de Hernando de Soto y coautores
sefalan que el reconocimiento de derechos de propiedad para el desarrollo de los
paises, razon por el cual deberian simplificarse los procedimientos para alcanzarlo.
Frente a ello, reformistas han sefialado la necesidad de simplificar los
procedimientos, sin embargo, el proceso no es tan sencillo como se propone. “No
es tan sencillo como cambiar las reglas y no meterse con el progreso individual.
Para tener un marco institucional que se respete, se necesita un Estado fuerte y
eficiente” (Fukuyama citado en Dargent y Mufioz 2018:26).

Otro ejemplo, son las reformas de modernizacion que se han ido implementando en
paises desarrollados y han fracasado en paises subdesarrollados, como los que
conforman América Latina. En el caso de la reforma de la modernizacion de la
gestion Publica hacia un estado burocratico, segun Pratz, “fracas6é porque no
existian las condiciones politicas, econdmicas y sociales para la vigencia eficaz del
modelo” (Pratz 1998: 4). Por lo tanto, un requisito para una buena reforma es no
importar instituciones sin tener en cuenta el contexto (Evans y Schick citados en
Dargent y Muioz 2018:31). En ese sentido, surgen los conceptos de isomorfismo y
decoupling, ya que se reproducen los cambios que realizan en los paises con mayor
desarrollo, sea simplemente por imitacion o por presion de organismos
internacionales, sin tener en consideracion el contexto y las caracteristicas propias
de la regidn, lo cual termina ocasionando la implementacion del modelo sin generar
cambios reales en el funcionamiento de la gestion publica.

En segundo lugar, se encuentra el debate sobre el uso de Tecnologias de
Informacion y Comunicaciones para mejorar la gestion publica. Este debate surge
de una propuesta de modernizacion de la gestion publica que cuestiona el excesivo
protocolo e hipernormatividad del modelo burocratico.

Segun Longo, el declive surge como “consecuencia de su incapacidad para
proporcionar las respuestas adecuadas al doble desafio de la innovacion y la
competitividad, piedras angulares del éxito, y aun de la supervivencia de la mayor
parte de las organizaciones empresariales” (Longo 1999: 213). En ese sentido, la
burocracia empez6 a volverse obsoleta en un mundo cada vez mas globalizado e
interdependiente, el cual busca soluciones y resultados inmediatos.



“La necesidad del cambio es identificada por Crozier (1997) como consecuencia de
la incapacidad del paradigma burocratico de gestidén para dominar la complejidad
creciente de las actividades colectivas” (Fleury 2001: 17). Para enfrentar las
complejidades del mundo actual es pertinente y necesaria una toma de decisiones
veloz y eficiente, la cual implica un mayor acceso a la informacion, libertad y
conocimiento, todo enfocado en alcanzar los resultados previstos; para la cual se
utilizaran Tecnologias de Informacion y Comunicaciones.

En ese sentido, las Tecnologias de Informacidn y Comunicaciones son
consideradas importantes para la modernizacién de la gestién publica, debido que
permiten el acceso y manejo de la informacion de manera eficiente e inmediata.
Segun Ortegdn, “las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién TIC'S son
herramientas con un enorme potencial para configurar estructuras organizativas y
apoyar los modelos de gestidon publica” (Ortegdn 2008:96)

Ademas, se considera que su uso puede impulsar el desarrollo de los paises en
desarrollo. La evidencia empirica demuestra que, en Latinoamerica, la inversion en
TIC afecta positivamente la productividad (Peres and Hilbert citado en Concha y
Naser 2014). No solo en temas econdmicos, sino que son herramientas que permite
hacer mas eficientes los procesos en diferentes sectores, reduciendo los costos y
tiempos invertidos, teniendo una orientacién al ciudadano.

Por ejemplo, en el caso del sector salud, se han implementado reformas en todo
Latinoamérica que buscan solucionar los principales problemas de atencion y
control. En el Peru, se han implementado herramientas para la digitalizacién de
historias clinicas en ESSalud, asi como programas como #CeroColas que buscan
reducir el tiempo de espera para obtener una cita. También se han implementado
sistemas integrados como el Sis- Galen Plus, que buscan integrar todas las
herramientas en un unico sistema.

Sin embargo, no todos los tedricos concuerdan en el efecto positivo del uso de estas
herramientas. Una investigacion sobre la implementacion de Tecnologias de
Informacién y Comunicaciones en México, concluye que en paises en vias de
desarrollo y, sobretodo, en Latinoamérica, la innovaciéon tecnoldgica es nula, se
usan tecnologias obsoletas a comparacion de paises desarrollados, Ademas, “sin
inversion en capital, infraestructura, innovacion o mejoras en las condiciones
comerciales, las unicas herramientas para generar competitividad con las que se
puede contar son politicas de caracter fiscal o monetario” (Avila 2014). Sin embargo,
estas —en sentido estricto- deberian acompanar, pero no inducir el comportamiento
de los agentes. En ese sentido, contar con avances tecnoldgicos e implementarlos,
no es suficiente para garantizar los efectos positivos en la gestion.
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Por lo tanto, “el desafio es cdmo integrar las tecnologias de informacion en la
planificacién estratégica considerando aspectos sociales, econdmicos y politicas
medioambientales de manera de facilitar una adecuada gestion publica y
permeando los diferentes niveles de la administracion publica” (Concha y Naser
2014:11). Incluyendo el tema en el debate de cambios institucionales, se refuerza
la necesidad de considerar los contextos sociales, politicos y econdmicos donde se
busca implementar

Conclusiones del Estado de la Cuestion

Tras la revision de literatura se puede extraer 2 conclusiones. Por un lado, partiendo
del debate de cambio institucional, se evidencia que existe un uso excesivo de los
cambios institucionales en busca de aumentar la capacidad e impulsar la eficiencia
de las entidades afectadas. Sin embargo, las experiencias regionales han
demostrado que impulsar un cambio institucional es bastante complicado, ya que
requiere considerar diversos factores: actores involucrados, disefno, etc.; y, sobre
todo, un Estado con cierta capacidad base. Asimismo, es un error muy comun la
implementacion de reformas extraidas de otros paises sin tener en cuenta las
caracteristicas del pais de destino, razén por la cual no se logra concluir con la
implementacion o, en su defecto, no es fructifera.

Por otro lado, desde el debate sobre el uso de Tecnologias de Informacion y
Comunicaciones- el cual se ve enmarcado dentro de los intentos de modernizar la
Gestion Publica- se pueden extraer dos conclusiones. En primer lugar, que el uso
de herramientas tecnoldgicas es siempre un factor influyente para la mejora de la
gestion, ya que permite el control y analisis de la informacion de manera eficiente.
Sin embargo, para su implementacion debe tomar en cuenta ciertas condiciones.
Por un lado, tener en cuenta si la herramienta puede aplicarse en el contexto de la
institucion de destino y esto se relaciona directamente con los requisitos del cambio
institucional. Por otro lado, se requiere la constante inversidbn en mejorar estas
herramientas, asi como tener actores capacitados para impulsar mejoras en las
TIC’s.

En ese sentido, esta investigacion buscara aportar informacién sobre qué otros
factores podrian explicar el éxito temporal de un cambio institucional, y por qué este
no sera sostenible en el tiempo. Ademas, en el debate sobre el uso de TIC’s
permitira generar mayor informacién sobre los efectos de usar este tipo de
herramienta en el contexto de un pais en desarrollo, como el Peru. Sobre todo,
teniendo en cuenta la escasa informacion sobre la implementacién de estas
reformas tecnoldgicas en Latinoamérica, se generara un precedente que podra ser
utilizado en los siguientes intentos por modernizar la gestion publica utilizando TIC’s.
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B. Marco teodrico

La propuesta de la Nueva Gestion Publica- que se ve incluida en la modernizacién
de la gestién publica- abarca distintas corrientes, sean normativas, analiticas, etc.;
sin embargo, las mas significativas son “la desregulacion, la agencializacion, la
gerencializacion, la privatizacion, la externalizacion (servicios publicos gestionados
por organizaciones privadas con y sin animo de lucro), la ética en la gestion publica,
la participacion ciudadana, etc.” (Ramio 2001:3-4). En ese sentido, se busca
promover un Estado que priorice alcanzar los resultados propuestos y un enfoque
dirigido a la atencion del ciudadano.

Por otro lado, Ketl sefiala que las principales caracteristicas de la Nueva Gestion
Publica son: orientacion a la rendicion de cuentas y a los servicios, uso de
incentivos, descentralizacién, capacidad del gobierno para disefar politicas publicas
y la busqueda de la productividad (Ketl citado en Bonina 2005: 2).

Centrandonos en las caracteristicas de la Nueva Gestion Publica podemos
evidenciar la importancia que se le atribuye al acceso de la informacion, de manera
veloz y eficiente. La necesidad de compartir, adquirir informacién, en el contexto
actual, se realizara mediante el uso de las herramientas digitales denominadas
Tecnologias de Informacién y Comunicacion, coloquialmente llamadas TIC’s, las
cuales son definidas “como un conjunto de herramientas e infraestructuras
utilizadas para la recogida, almacenamiento, tratamiento, difusion y transmisién de
la informacién” (Criado, Ramilo y Salvador 2002: 3).

Para poder comprender lo que implica la gobernanza dentro de la Nueva Gestion
Publica y las implicancias de la misma, es necesario recurrir a la teoria del
neoinstitucionalismo. Para empezar, es importante determinar qué entendemos
como “instituciones”. Por un lado, segun Douglas North se entienden como las
reglas de juego, es decir, las restricciones humanamente construidas que moldean
el comportamiento de los individuos (North 1990:3). Estas, afiade el autor, son
necesarias porque reducen la incertidumbre y brinda cierta estabilidad.

Por otro lado, desde una perspectiva mas socioldgica, se sefiala que la estabilidad
de las institucionales esta basada en la reproduccion de patrones sociales-
culturales, que posteriormente se ven reflejados dentro de distintos marcos de
referencia que guian el actuar de los individuos. (Campbell 1998). En ese sentido,
las instituciones no se reducen a ser marcos normativos que otorgan cierta
estabilidad, sino que son patrones culturales y simbolos que se reproducen y hacen
imposible el cambio.

En un término medio, surge una concepcion de las instituciones propuesta por la

ciencia politica, la cual propone entender a las instituciones como las reglas y
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procedimientos que presionan, pero, al mismo tiempo, permiten el comportamiento
politico. (Levitsky y Murillo 2009: 3). Ademas, reconocen la importancia de la
estabilidad, pero no elimina la existencia de cambios institucionales. En ese sentido,
entenderemos como instituciones a los marcos normativos formales e informales
que constrifien, pero permiten un margen de accion para los actores.

En base a esta concepcion, se busca entender los cambios institucionales, para ello
utilizaremos dos propuestas. Por un lado, el institucionalismo histérico analiza las
configuraciones organizacionales y presta atencién a las coyunturas criticas y los
procesos a largo plazo. (Pierson y Skocpol 2002: 2). En ese sentido, para explicar
los cambios institucionales buscan retroceder en el tiempo, para encontrar una serie
de eventos que explique el resultado especifico en el presente. (Mahoney 2000;
Thelen 2003). En otras palabras, los cambios institucionales se pueden implementar
exitosamente en coyunturas criticas en el tiempo, con caracteristicas especificas,
que permiten el desarrollo de las reformas.

Por otro lado, se encuentra la perspectiva del actor racional del cambio institucional.
Para esta teoria, el motivo por el cual se producen cambios institucionales es porque
existen motivos para que los actores apuesten por las mismas y su estabilidad,
debido que permiten ganancias de intercambio entre ellos, ademas que se reducen
los costos de transaccion. (Hall y Taylor 1996).

Uno de los fendmenos que se pueden efectuar dentro del marco de cambio
institucional es el isomorfismo, entendido como “la tendencia de ciertas
organizaciones a adoptar formulas institucionales aceptadas y consolidadas en su
entorno de referencia” (Ramio 2001:14). En otras palabras, la imitacién de reformas,
politicas, decisiones, etc.; que son aplicadas con éxito en marcos normativos ajenos
al nuestro, ignorando en muchas oportunidades nuestras diferencias contextuales.
Por otro lado, también se encuentra el decoupling, entendido como una respuesta
de organizacion frente “al isomorfismo institucional cuando éste entra en conflicto
con sus requisitos minimos de eficacia y eficiencia” (Ramio 2001: 15). Es decir, un
cambio que realmente no varia el funcionamiento real de la institucion. Ambos
conceptos seran utilizados para poder entender el contexto de la situacion de la
Nueva Gestion Publica en paises de América Latina.

Con respecto a la teoria del neoinstitucionalismo, esta permite entender la
propuesta de Gobierno electrénico, Criado plantea la consideracion del rol de las
instituciones vigentes y su incidencia en la implantacion de las propuestas
relacionadas al gobierno electronico. (Criado, Ramilo y Salvador 2002: 29).
Asimismo, es necesario indagar las dinamicas de gobernanza que se estan
produciendo para el desarrollo del gobierno electrénico, para ello es necesario un
analisis de las redes de actores, las cuales se caracterizan por las relaciones de
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interdependencia entre los actores involucrados. A través de una serie consecutiva
de interacciones entre estos, se establecen modelos estructurados que muestran
las relaciones entre las entidades de la red. (Criado, Ramilo y Salvador 2002: 29).

Esta perspectiva implica entender el comportamiento de los actores considerando
las reglas, alianzas, relaciones e interacciones existentes, en el momento que surge
el debate sobre el Gobierno Electrénico. Tras el analisis de las dos teorias,
neoinstitucionalismo y policy networks, los autores Criado, Ramilo y Salvador
concluyen que la implementacién del gobierno electronico sera capaz de resolver
mejor los problemas sociales, en la medida que sepan establecer las reglas
necesarias para el cambio institucional (neoinstitucionalismo) para que las
administraciones publicas puedan generar consensos (policy networks). Con ello,
se busca mejorar, de forma continua, de la calidad de los servicios publicos, objetivo
de la Nueva Gestion Publica. (Criado, Ramilo y Salvador 2002: 31).

En ese sentido, una gestion publica moderna -que se encuentra dentro de las
exigencias de la propuesta de Gobierno Electrénico- sera factible en la medida que
sea posible implantar un nuevo marco normativo, y se lograra a través de acuerdos
y consensos entre los actores involucrados y de mayor influencia, para garantizar la
estabilidad de la reforma.

C. Hipétesis

Los factores que buscan explicar la insostenibilidad de la implementacion del Sis-
Galen Plus son tres: la dependencia del cambio institucional hacia el lider que la
impulsa, las fallas en la implementacion de la reforma y la insuficiente capacidad
estatal para la implementacion sostenible de nuevas tecnologias en el Peru.

En primer lugar, la insostenibilidad de la implementacién del Sis-Galen Plus en el
Hospital Regional de Ica se debi6 al cambio de gobernador regional y del director
del hospital. Para la sostenibilidad de un cambio institucional es necesaria cierta
autonomia de la institucion, con respecto al lider. En ese sentido, no es suficiente
con contar con momentos aislados de capacidad para calificar a una entidad como
capaz. (Dargent y Urteaga 2016: 181). Esto se debe a que, en muchas
oportunidades, el desarrollo de la reforma estaba sujeto al esfuerzo y voluntad
politica del lider, probablemente por intereses propios, en vez de depender inicial y
principalmente de la institucion misma. Cabe senalar que una reforma impulsada y
basada en el esfuerzo de un grupo de actores no esta, necesariamente,
predestinada a fracasar. Por el contrario, muchas veces pueden convertirse estos
actores poderosos en los defensores y escudos de la reforma, lo cual permitia su
continuidad en el tiempo.
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Segun Levitsky y Murillo, “cuando los arreglos institucionales persisten (y son
reforzados) a lo largo del tiempo, sobreviviendo repetidas crisis y cambios de
gobiernos, los actores desarrollan expectativas de estabilidad y, consecuentemente,
invierten en capacidades, tecnologias y organizaciones que son apropiadas para
esas instituciones” (citado en Dargent y Urteaga 2016:183). En ese sentido, como
requisito, se debe crear una demanda social organizada y técnica a los procesos de
reforma. “Clave para ello es formar capacidad de seguimiento a procesos complejos
desde la sociedad civil, la academia y la empresa. Por ello, la importancia de que el
empresariado, la sociedad civil y la academia vayan mas alla de sus intereses
directos y acepten los costos de la reforma” (Dargent y Mufoz 2018:31).

Sin embargo, en este caso no hubo un grupo poderoso que continuara impulsando
el cambio institucional, debido que al momento de impulsarse la reforma no se tomé
en cuenta las opiniones de actores importantes y fue forzada por los lideres de la
reforma. En ese sentido, el segundo factor que explica la insostenibilidad son las
fallas de implementacion de la reforma, especificamente no considerar al resto de
actores involucrados. En este caso, los actores poderosos no considerados en la
reforma fueron los médicos, quienes al ser los que se veian afectados, ademas, de
ser quienes iban a permanecer inclusive luego del cambio de gobierno regional;
debieron ser quienes se vieran mas involucrados. Por el contrario, durante la
reforma de salud, los médicos fueron despedidos o trasladados si no se
encontraban de acuerdo a lo propuesto por la directora y el gobernador, por lo tanto,
al cambio de los lideres, no existi6 una base que presionara para mantener el
cambio institucional.

Finalmente, también se propone que el contexto sociocultural del pais, no ha sido
considerado en el disefio y al momento de la implementacion. Considerando que el
Peru es un pais con instituciones débiles y poca capacidad estatal, es complicado
buscar sostener una reforma de modernizacion en la gestion publica hospitalaria.

D. Metodologia

El presente trabajo propone desarrollar un disefio de investigacion cualitativo, de un
solo caso de estudio. Esta aproximacién metodologica permite profundizar y
alcanzar un conocimiento amplio de un fendmeno en especifico; asi como
determinar las causas que explican el efecto. (Goertz y Mahoney 2012). Para ello,
como mencionan los autores, una investigacién se realiza mediante un process
tracing, es decir, por medio del analisis de procesos y observaciones durante el
tiempo, para entender por qué y cdmo se obtuvo el resultado del fenbmeno que
vamos a analizar. (Goertz y Mahoney 2012: 89).
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Con respecto a la eleccidon de los casos, se ha seleccionado la implementacion del
SIS-GalenPlus en el Hospital Regional de Ica, debido que es un caso atipico, dado
a su exitosa implementacion y el declive progresivo del mismo. Teniendo en cuenta,
el contexto de implementacion de Tecnologias de Informacion y Comunicacion para
modernizar la gestidn publica y los cambios institucionales que se han propuesta en
esa materia; esta propuesta puede ser util para identificar los factores que explican
la inestabilidad en el cambio institucional al momento de implementar diversas
tecnologias, asi como abrir una agenda de investigacion sobre el uso de TICS en el
contexto del Peru

Las herramientas que se utilizaran para el desarrollo de la investigacion son-
principalmente- dos: entrevista de actores involucrados y recojo de informacién de
las entidades correspondientes. Por un lado, las entrevistas semiestructuradas a los
actores involucrados en la reforma de salud o que hayan tenido cierta vinculacion,
permitira poder entender como se realizd el proceso, cuales fueron los intereses,
que complicaciones existieron, asi como determinar las implicancias del mismo.
Cabe sefalar que hay que considerar que los testimonios de los involucrados seran
parcializados, debido a sus propios intereses. Para ello, se utilizara también el
recuento de la informacion existente en las entidades publicas. En este caso, se
hara uso de la informacion sobre el programa que se encuentra publica en el MINSA
y en la pagina del Hospital Regional de Ica. Ademas, se hara una solicitud de acceso
a la informacion para recabar mas sobre los usos de la TIC.

Institucion Actores

Gobernador Regional de Ica 2018-2022
Javier Gallegos Barrientos

Ex Gobernador Regional de Ica 2014-2018
Fernando José Cilléniz Benavides
Gobierno Regional de Ica
Ex Gerente de Desarrollo Social
Cecilia Eugenia Ledn Reyes

Consejo Regional de Ica
Julia Ruth Neira Goyeneche

Ex Directora del Hospital Regional de Ica

Hospital Regional de Ica Diana Bolivar Joo

Director del Hospital Regional de Ica 2019
Marcos Cabrera Pimentel
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Ministerio de Salud

Director General de Estadistica e
Informatica
Walter Humberto Curioso Vilchez

Colegio Médico de Ica

Congreso de la Republica

Congresistas representantes de Ica
Betty Gladys Ananculi Gomez
Cesar Segura Izquierdo
Alberto Oliva Corrales

Miguel Elias Avalos
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