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Resumen ejecutivo

Este estudio presenta las principales fortalezas
y dreas de oportunidades del Perd en materia de
transformacion digital a raiz de la pandemia del
COVID-19. Ello con el objetivo de que los tomadores de
decisiones en el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
para el periodo 2021-2026 puedan identificar las
falencias y oportunidades de mejora en esta materia.

El impacto del COVID-19 fue especialmente grave
en el Perl, debido a factores estructurales como
la precariedad del sistema de salud y la vasta
informalidad de la economia nacional. Esto también
repercutié en actividades esenciales como educacion,
salud y servicios financieros en los que la amplia
brecha digital impidié la prestacion de servicios a
distancia que hubieran mitigado en parte los efectos
daninos de la pandemia.

Frente a esta situacion, la transformacion digital
puede mejorar varios indicadores importantes de
un pais, como crecimiento econémico, eficiencia en
el gasto fiscal, aumento de la productividad de los
ciudadanos y los funcionarios publicos, e incrementar
los niveles de confianza en el Estado.

El Peru todavia tiene un largo camino por recorrer
hacia la transformacién digital, exhibiendo un
desempeno modesto en los principales rankings e
indices internacionales (71/193 en el E-Government
Development Index, 55/193 en el E-Participation
Index, 55/63 en el IMD World Digital Competitiveness
Ranking, y 10/16 en el GovTech Index Report). Los
hitos de progreso mas saltantes en los ultimos anos
estdn en la digitalizacién de varios procedimientos
administrativos, la puesta en operacion de la
Estado
Peruano y el diseno de la futura Politica Nacional

Plataforma  de  Interoperabilidad  del
de Transformacion Digital. Las limitaciones en la
conexion de banda ancha, por otro lado, juegan en
contra de las aspiraciones de digitalizacion de la
ciudadania.

Tanto para su quehacer interno como para brindar
servicios a los ciudadanos, el Estado requiere un
ndmero importante de servicios digitales. Estos van
desde el almacenamiento de grandes cantidades de
informacion hasta la provision de servicios utilizando
herramientas de machine learning e inteligencia
artificial. En la transformacion digital, el Perd
todavia se halla en un estadio incipiente, aunque

algunas entidades han acelerado sus procesos
de digitalizacion frente a la emergencia sanitaria
ocasionada por el COVID-19. El Perd también requiere
explotar la potencialidad que exhiben los métodos
y procesos agiles y transparentes de adquisicion
de tecnologias y servicios digitales, como son los
catdlogos electrénicos de acuerdos marco, utilizados
con éxito en varios paises de la OCDE. Ello permitiria
compras mas oportunas y eficientes de servicios
digitales innovadores y escalables.

A nivel institucional, ha habido un intento por mejorar
el marco regulatorio para la transformacion digital del
Estado Peruano, en el que la Secretaria de Gobierno
Digital de la Presidencia del Consejo de Ministros
(SEGDI) ha asumido un rol preponderante. Sin embargo,
esto se ha visto limitado por la falta de potestades
vinculantes y compulsivas para la SEGDI, la ausencia
de lineas de base y metas concretas en varios de los
distintos planes y estrategias adoptados en materia
de gobierno digital, modernizacién estatal y gobierno
abierto, y la falta de inversiéon presupuestaria y
compromiso en desarrollar capacidades digitales para
los funcionarios publicos, incluyendo los llamados
‘lideres digitales’.

En el ambito institucional, el Perd también enfrenta
dificultades para hacer cumplir las obligaciones legales
de transparencia, acceso a la informacion publica y
datos abiertos, debido a la ausencia de criterios para
la clasificacion y desclasificacion de la informacion
en posesion del Estado, la falta de mecanismos
especificos para garantizar el cumplimiento de la
obligacién de crear y divulgar datos abiertos, y las
carencias de una Autoridad Nacional de Transparencia
que no es verdaderamente auténoma ni cuenta con
suficientes potestades de enforcement.

Finalmente, aunque en los Ultimos anos se han
adoptado instrumentos para la mejora regulatoria
(el Andlisis de Calidad Regulatoria, el Andlisis de
Impacto Regulatorio y la Comisién de Coordinacion
Viceministerial), en ninguno se considera el uso
obligatorio de datos publicos (en especial, datos
abiertos) como parte del proceso de toma de
decisiones ni se toman en cuenta posibles soluciones
digitales en el diseno de las politicas regulatorias, lo
cual se presenta como una falencia en el camino a la
transformacion digital del Estado Peruano.
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l. Transformacion digital:
necesidad y oportunidad

11 Necesidades digitales del Perd, durante y
después del COVID-19

Resumen de la seccidn

El impacto del COVID-19 fue especialmente grave en el
Perd y puso de manifiesto la urgencia de la transformacién
digital en el PerG. Esto repercutié en actividades

esenciales como trabajo, educacion, salud y servicios
financieros, en los que la amplia brecha digital impidi6
la prestacién de servicios a distancia que hubieran
mitigado los efectos dafiinos de la pandemia.

El Perd fue uno de los paises que adoptd una respuesta mas temprana
y severa frente al contagio del COVID-19 en su poblacién, que incluyd
la declaracion de un Estado de Emergencia y 106 dias de cuarentena
generalizada,' pasando luego a inmovilizaciones horarias (toques de
queda), y restricciones sectoriales para el desarrollo de ciertas actividades.

La cuarentena generalizada y la suspensién de un gran nimero de
actividades econdémicas han representado, sin embargo, un duro golpe
para la economia nacional. Segun las proyecciones del Banco Mundial (a
junio de 2020), el PBI del Peru caeria en un 12% al cierre del ano. Se trata
de la caida mas drastica de todos los paises de América Latina, después
de Belice." Hacia abril de 2020, el Instituto Peruano de Economia estimaba
que hubo una paralizacion de entre el 50% y el 55% del PBI durante el
periodo de emergencia.’

Antes de la pandemia, el empleo nacional se encontraba ya en una
situacion precaria debido al amplio alcance de la informalidad. Mas de
7 millones de unidades productivas en el Perl eran informales al 2018, y
casi tres de cada cuatro trabajadores de la PEA ocupada se desempenaban
en un empleo informal.” En este contexto, los efectos de la pandemia en
el dmbito laboral se manifestaron principalmente en la disminucién de
puestos de trabajo. En el trimestre enero-marzo del afo 2020 (comparado
con el 2019), la poblacion ocupada del pais disminuyd en 21%, esto es,
357,900 personas perdieron su empleo’ Mientras que en el trimestre abril-
junio del ano 2020, la poblacién ocupada del pais disminuyd en 39,6%, lo
que equivale a 6 millones 720 mil personas.”!

Segln la Encuesta Nacional de Hogares [ENAHOJ'!, un 16.97% de los

encuestados perdi6 el empleo durante la cuarentena (Ver Grafico 1). Dentro

de las razones que explican la pérdida del empleo, la mas frecuente es
la interrupcion de la prestacion de servicios derivado del aislamiento
social obligatorio (84.6%), ya sea que se trate de un servicio independiente
(32.3%), del cierre de un negocio propio (19.3%), o el cierre de la empresa
para la que laboraban (12.8%)" Solo el 19.5% de las razones de la pérdida
del empleo estuvo relacionado a factores ajenos a la pandemia y a la
cuarentena.”
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Hacia el Ultimo mes de la cuarentena generalizada (junio 2020), un gran
porcentaje de trabajadores dependientes ya habia retomado sus labores
de forma presencial de manera cotidiana (47.2%) o acudiendo algunos dias
a su centro de trabajo (17.7%).x Solo el 20.8% respondi6 estar realizando
labores de forma remota,” lo que trasluce la dificultad de la migracion al
trabajo a distancia.

A nivel de provision de servicios esenciales, el impacto mas visible se
evidencid en el sector educacion, debido a la suspension indefinida de todas
las clases presenciales en centros educativos. Esto supuso la migracion a
clases a distancia. En el caso de las escuelas, institutos y universidades
privadas, este cambio se produjo en la medida de sus posibilidades, lo que
representd una importante inversion en recursos tecnoldégicos que dieran
soporte al dictado de clases en linea.

En el caso de la educacion publica, no hubo una medida integral que
garantizara la migracion efectiva de las clases a Internet. Este cambio
fue implementado por cada centro educativo en la extension de sus
capacidades y recursos.

En el dmbito de la educacion universitaria, la Superintendencia Nacional
de Educacion Universitaria (Sunedu) otorgd libertad para que las
universidades evaluaran su propia capacidad para adaptarse a la ensefianza
no presencialX El retraso en el inicio de clases fue generalizado. A finales
de junio del 2020, se registré que 80 universidades privadas y 27 publicas
habian iniciado clases virtuales, mientras que 21 universidades publicas y 3
privadas lo hicieron recién en julio Trece universidades (12 privadas y una
publica) reportaron no contar con los recursos necesarios para implementar
la educacion no presencial o no habian reportado a la Sunedu.x

A nivel de educacién escolar, la principal estrategia educativa consistié
en clases a distancia televisadas. El programa “Aprendo en casa” del
Ministerio de Educacion se transmitié a través del canal estatal de
senal abierta, TV Perd, con apenas 3:30 horas de programacion diaria, "y
en algunas emisoras radiales a nivel nacional, que permitian el alcance
a zonas geograficas sin cobertura televisiva o que la transmision llegue
en lenguas originarias.* Adicionalmente, se implementé una plataforma
educativa en linea, de acceso libre, “Aprendo en casa”, para el nivel inicial,
primaria, secundaria, basica especial y basica alternativa, en donde se
alojaron las grabaciones de las clases televisivas, los planificadores de
actividades, las tareas y los otros recursos digitales disponibles para los
estudiantes que tienen acceso a Internet. !

Esta estrategia fue complementada con la distribucién de materiales
educativos y el acompanamiento de los profesores a los estudiantes con
actividades pedagdgicas y de monitoreo del proceso de aprendizaje por
medios remotos. " Sin embargo, no hubo una dotacién transversal de los
instrumentos tecnoldgicos, digitales y de conectividad necesarios para
garantizar la ensenanza remota a nivel nacional.

Asi, aunque el Ministerio de Educacion dispuso que todas las 54,122
instituciones escolares™ migraran a la ensefanza a distancia,” ello
solo fue posible en la medida de las capacidades de los propios centros
educativos y sus estudiantes. Al mes de setiembre de 2020, alrededor de
300,000 alumnos —lo cual equivale al 15% de la matricula nacional— ya
habian dejado la escuela en el ano.*

Un panorama similar se vislumbra en la educacion superior. La estimacion
de desercion universitaria de la Federacion de Instituciones Privadas de
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Educacion Superior es del 15% para universidades privadas, con niveles
del 30% en universidades con alumnos pertenecientes a los niveles
socioeconémicos C y DX Esta misma asociacion calculaba la desercion
en institutos tecnolégicos en un nivel del 60% para el sequndo semestre
del 2020

En la ENAHO® se hizo una medicién de cuantos alumnos matriculados se
encontraban cursando sus estudios bajo la modalidad a distancia, cuyos
resultados muestran un alto porcentaje en educacion escolar, y porcentajes
menores en educacion superior.

Sin embargo, cuando se pregunta por el medio utilizado para la educacion
a distancia, se constata que la mayoria de escolares basaron sus estudios
en soportes no digitales, como la radio y la television. Apenas un 22.6% de

Grafico 2. Total de encuestados segtin grado de estudio y
si llevaron la modalidad de educacién a distancia
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estudiantes de educacion inicial utilizé una plataforma virtual o pagina
web, un 25.6% en el caso de escolares de nivel primaria, y un 33.6% para
estudiantes de nivel secundario* En contraste, la educacion universitaria
estuvo soportada principalmente en herramientas basadas en Internet
(95.7%) i

Otro de los servicios esenciales que enfrentd un desafio importante fue
el de salud. Peru contaba con 13.6 médicos por cada 10,000 habitantes,»"i
muy por debajo del promedio en los paises de la OCDE, ascendente a 35
médicos por cada 10,000 habitantes. i

Durante la emergencia sanitaria por el COVID-19 se prioriz6 la atencion
presencial para los casos de contagio o sospecha de contagio. Ello, a su
vez, llevd a implementar rapidamente servicios de telemedicina para el
resto de atenciones. Segun el Ministerio de Salud, se habrian producido
cerca de 3.5 millones de atenciones de teleconsulta, teleinterconsulta,
telemonitoreo y teleorientacion durante el primer semestre del afio 2020.
©ix Y, hacia inicios de setiembre, 234 establecimientos de salud fueron
incorporados a la Red Nacional de Telesalud.*

De acuerdo al Registro Nacional de Instituciones Prestadoras de Servicios
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de Salud - Renipress, el Perl cuenta con 24,328 Instituciones Prestadoras
de Servicios de Salud (IPRESS) a nivel nacional al 2020 Del total, solo 512
IPRESS brindan servicios de telemedicina i Ademas, existen 465 IPRESS

teleconsultantes, y 147 IPRESS teleconsultoras.

Otro de los sectores en los que se aprecié una brecha importante para la
digitalizacion de los servicios fue el sector financiero. EL Perd es un pais
poco bancarizado. Segun la encuesta anual de la ENAHO del 2019, el 53% de
las personas no tenfa ningln producto o servicio bancario " Estas cifras
son coherentes con la encuesta The Global Findex, realizada el 2017, la
cual mostraba que un 57% de peruanos no tenia una cuenta bancaria y
el 60% declaraba que ello era debido al alto costo de tener una cuenta.
Paraddjicamente, segln el Informe Fintech en América en el 2018, el Peru
contaba con 57 startups Fintech que solo corresponde al 5% del total en
Latinoamérica, pese al potencial que tendria este segmento en un pais
poco bancarizado. ' Ademas, el Perd presenté una tasa de fracaso del
19% de sus emprendimientos, posicionandose en el segundo lugar de ese
indicador en el ranking. i

Frente a este contexto, fue desafiante para el Gobierno Peruano
implementar la entrega de los distintos bonos para mitigar los negativos
impactos econémicos de la cuarentena en millones de familias a nivel
nacional. Ello debido a que la gran mayoria de la poblacién beneficiaria
no contaba con una cuenta bancaria, ni utilizaba medios digitales como
billeteras mdviles. Una solucién implementada por el Gobierno para la
entrega del Bono Independiente implicaba el envio de una clave secreta 'y
una posterior clave de cobro a través de mensajes al celular. Con este dato,
el usuario podia acercarse a un cajero automatico del Banco de la Nacién
para retirar el dinero sin tarjeta. i

Hacia noviembre de 2020, un 60,2% de hogares ya habian cobrado algunos
de los bonos brindados por el Estado, el 6% atn no lo hacia, y un 33.8%
no fueron considerados como beneficiarios.** Los reportes por los cuatro
principales bonos estatales (“Bono Independiente”, “Bono Rural”; “Bono
Yo me quedo en casa” y “Bono Familiar Universal”) muestran un avance
superior al 80% en el cobro de cada uno de ellos Sin embargo, debido
a la poca bancarizacién y escasa utilizacion de herramientas digitales,
fueron recurrentes las aglomeraciones en los lugares de cobro de los bonos
estatales.

¢¢Debe entenderse a la
transformacidn digital no
como un fendmeno aislado en
un periodo fijo, sino como un
proceso en constante evolucién”

Hasta noviembre de 2020, el Estado todavia no habia utilizado las
billeteras electronicas para el pago de los bonos. Esto se explica por su
baja penetracion. Pese a que las billeteras electrénicas se encuentran en
el mercado peruano desde el ano 2016,%" la incumbente BIM reportaba
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apenas 681 mil usuarios (211% de la poblacién total) hacia noviembre del
201941 En los Ultimos meses, en cambio, si se ha producido un importante
crecimiento en el uso de aplicaciones moviles de pago. La aplicacién mavil
Yape, en agosto del 2020, tenia mas de 3.7 millones (11.51% de la poblacion
total),"" mientras que Tunki, en mayo de 2020, registraba mas de 300 mil
usuarios (0.93% de la poblacién total), y reportaba que el 40% de sus
usuarios nuevos eran personas que no tenfan una cuenta bancaria.x

Recién en la primera semana de diciembre del 2020, el Estado Peruano
implemento el pago de bonos a través de billeteras digitales privadas BIM,
Yape y Tunki, materializando el pago a favor de 180,000 familiasx"

Los datos expuestos muestran, pues, a un pais que se encontraba en
una situacion muy vulnerable de cara a la pandemia del COVID-19, y con
una enorme brecha digital para el acceso a servicios esenciales como la
educacion, salud y servicios financieros, que podrian prestarse de manera
remota. La emergencia sanitaria puso de manifiesto la urgencia de la
transformacion digital en el Perd.

1.2 Transformacion digital y crecimiento
econdémico

Resumen de la seccioén

La transformacién digital puede afectar positivamente
varios indicadores econémicos de Pert, como crecimiento
econémico, eficiencia en el gasto fiscal, ahorro de
tiempo para los ciudadanos y los funcionarios publicos,
e incrementar los niveles de confianza en el Estado.

Uno de los primeros pasos hacia la transformacidn

digital de Peru seria la expansion de los tramites que

se pueda iniciar y/o completar en linea.

Aunque la pandemia por el COVID-19 ha puesto de relieve la urgencia de
cerrar las brechas de transformacion digital en distintos aspectos de la
vida de las personas, debe entenderse a la transformacion digital no como
un fenémeno aislado en un periodo fijo, sino como un proceso en constante
evolucion.

Varios paises vienen implementando estrategias de transformacién digital
desde hace algunos anos, procurando importantes logros en eficiencia,
productividad, crecimiento econémico, igualdad e inclusion social.

Un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo [BID] muestra una
correlacién entre el crecimiento del producto bruto interno [PBI] vy
mayor gobierno electrénico V" EL estudio sostiene que el uso intensivo
de tecnologia por parte del sector publico aumenta su productividad y
provoca externalidades positivas para ciudadanos y empresas. En Katz
(2015) se realizé un modelo econométrico para determinar el impacto del
desarrollo de las tecnologias de informacion y comunicacién [TIC] en el PBI
y se obtuvo que las variables con mayor impacto son el stock de capital
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fijo (indicador obtenido del Banco Mundial) y el indice de digitalizacion
(variable que representa a las TIC), y que un aumento del 10% en el indice
de digitalizacion genera un incremento de entre 0.63% y 0.75% en el PBI
per capitaxVii Este incremento puede llegar al 2.42% en los paises OCDE
cuando llegan a un estadio avanzado de digitalizacion.* Asi, se estima que
la contribucién de la digitalizacién al PBI latinoamericano entre el 2005 y
el 2014 ha sido de US$ 216 millones, esto es, aproximadamente un 4.93%
de crecimiento acumulado.

En lo que respecta a generacion de eficiencias, el Informe Desarrollo
de las Américas exhibe que las ineficiencias del gasto fiscal en América
Latina ascienden a un 4.4% del PBI de la region,' un tercio del cual podria
corregirse gracias a un mayor uso de tecnologia."

¢ Se estima que 1a contribucidn
de 1la digitalizacion al PBI
latinoamericano entre el
2005 y el 2014 ha sido de

US$ 216 millones, esto es,
aproximadamente un 4.93%
de crecimiento acumulado”

Probablemente, una de las manifestaciones mas tangibles del ahorro que
genera la transformacion digital son los procedimientos burocraticos.
Los tramites burocraticos presenciales, de acuerdo al Latinobarémetro
2017, representan el 89% de todos los tramites en América Latina y el
Caribe.ll" Los trdmites digitales podrian ahorrar muchos de los gastos en
documentacion y capital humano en comparacion con los presenciales, al
ser un 74% mas rapidos en promedio, costar apenas entre el 1.5% y el 5%
de lo que cuestan los tramites presenciales, y ser menos vulnerables a la
corrupcion.v

En el Pery, por ejemplo, son necesarias 8.6 horas -en promedio- para
completar un tramite." Asi, solo el 29% de los tramites son resueltos en
una misma interaccion y el 41% requieren tres interacciones o mas para su
conclusion, esto es, 16 puntos porcentuales mas que el promedio regional.
v Ademas, al 2017, el 151% de los tramites se podian empezar en linea,
pero poco menos del 5% se podian empezar y completar en linea."" Existe
un amplio potencial para la digitalizacion y generacion de eficiencias en
procedimientos estatales.

De acuerdo a la OCDE, la implementacion efectiva del gobierno digital
ayudaria al gobierno peruano a mejorar sus niveles de transparencia,
participacién publica y satisfaccién con el Estado, reforzando a su vez la
confianza en las instituciones." Segun el Latinobarémetro (2018), solo un
13% de la poblacion peruana confia en el gobierno, posiciondndose entre
los tres paises con menor confianza de América Latina.™
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[.3 Situacion del Estado Peruano en
Transformacion Digital

Resumen de la seccidn
El Perd tiene un largo camino por recorrer hacia la
transformacién digital, exhibiendo un desempefio modesto

en los principales rankings e indices internacionales.

Los hitos de progreso mas saltantes en los Ultimos afos
estan en la digitalizacién de varios procedimientos
administrativos, la puesta en operacion de la Plataforma
de Interoperabilidad del Estado, y el disefio de 1la
futura Politica Nacional de Transformaci6on Digital.
Las limitaciones en la conexién de banda ancha juegan
en contra de las aspiraciones de digitalizacién de la
ciudadania.

El Estado Peruano ha venido desarrollando esfuerzos en diversos ambitos
de transformacion digital. Por ejemplo, en el campo de la provision
de servicios digitales, encontramos que varios servicios y trdmites se
encuentran disponibles en el portal del Estado Peruano (www.gob.pe). La
Gltima medicién publica disponible, sin embargo, mostraba que solo un 4%
de estos procedimientos (181) podian iniciarse y completarse digitalmente.

Ix

En la Presentacion de Resultados del Proceso Integral de Disefo de la
futura Politica Nacional de Transformacion Digital divulgada recientemente
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por la Secretaria de Gobierno Digital [SEGDI], se plantea como meta lograr
la transformacion digital del Gobierno Central hacia el 2023 En este
mismo documento, se propone algunos objetivos de mejoras y eficiencias
en compras publicas, el uso de tecnologias digitales en salud y justicia,
la capacitacion de funcionarios, entre otros, sin sefalar adn metas mas
concretas y medibles.

““E1 principal avance del
Estado Peruano se dio con la
implementacion de la Plataforma
de Interoperabilidad del Estado
Peruano [PIDE] a partir del afio
2011~

Por otro lado, la Agenda Digital al Bicentenario” -un documento de gestion
divulgado por la SEGDI a fines del afo 2019- plantea 21 compromisos
del Estado Peruano hacia el 2021, que en su mayoria también han sido
redactados de forma genérica y aspiracional, salvo por algunas que
si establecen objetivos concretos y medibles, como: implementar la
Plataforma Digital de Unica de Denuncias del Ciudadano a nivel nacional,
implementar la Plataforma Digital Unica de Transparencia y Acceso a la
informacién publica, implementar la Plataforma Nacional de Gobierno
Digital, digitalizar los 100 servicios publicos que concentran el 80% de la
demanda de ciudadanos, e impulsar la Estrategia Digital del Sistema de
Justicia con prioridad en prevencion de la violencia contra la mujer y los

ninos.

En lo que respecta a la cooperacion interinstitucional, el principal avance
del Estado Peruano se dio con la implementacién de la Plataforma
de Interoperabilidad del Estado Peruano [PIDE] a partir del afo 2011.
Esta Plataforma es “una estructura tecnolégica [.] que permite la
implementacion de servicios publicos en linea por medios electrénicos,
y el intercambio electrénico de datos entre entidades del Estado a través
de internet, telefonia movil y otros medios tecnoldgicos disponibles”.
Xii De esta manera, se busca una mayor integracién multidisciplinaria e
intersectorial entre las entidades del Estado para “mejorar la calidad y
cobertura de atencién de los servicios publicos del Estado pensados en
el ciudadano, [..] y avanzar hacia el gobierno mévil o m-government, en
el marco de las politicas de modernizacién, descentralizacion del Estado,
simplificacion administrativa e inclusion social”*¥ En la actualidad,
alrededor de 250 servicios se encuentran disponibles en la PIDE,* utilizados
por alrededor de 300 entidades publicas™ de un total de cerca de 3,000.%

Existen diversos rankings e indices internacionales en los que se mide el
desarrollo digital de los paises. El E-Government Development Index 2020
[EGDI 2020], indice que evalia el desarrollo en gobierno electrénico de 193
miembros de las Naciones Unidas, ubica al Perd en el puesto 71 de su
ranking.*" EL EGDI 2020 se utiliza para medir la preparacion y la capacidad
de las instituciones nacionales para utilizar las TIC en la prestacion de
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servicios publicos, y esta compuesto por el promedio ponderado de tres
subindices: el Indice de Infraestructura de Telecomunicaciones [TIl], el indice
de Capital Humano [HCI] y el indice de Servicios en Linea [0SI].%* Estos
indices son analizados considerando las respuestas a los cuestionarios
enviados a los miembros de las Naciones Unidas e informacion facilitada
por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura [UNESCO] y otras organizaciones internacionales.”

Otro indice relevante en la materia es el E-Participation Index 2019,
elaborado también por las Naciones Unidas. De acuerdo con este indice, el
Peru se encuentra en el puesto 55 de 193 miembros.* El puesto alcanzado
representa un significativo avance respecto del indice elaborado en el afo
2016, cuando ocupd el puesto 82, pero un retroceso respecto del puesto
que alcanz6 en el 2018 (puesto 36). En comparacion con otros paises de la
region, se encuentra significativamente por encima del promedio.*

El concepto de E-Participation gira en torno al uso de las TIC para involucrar
a las personas en la toma de decisiones publicas, y en la administracion
y prestacion de servicios.™ " Esta variable contribuye directamente a
crear sociedades mas inclusivas o, indirectamente, a través de un mayor
compromiso civico. La participacion electrénica juega un rol en incrementar
la rendicién de cuentas, en hacer que los servicios publicos respondan a
las necesidades de la poblacidn y en mejorar la calidad de la regulacion.*

Por otro lado, el IMD World Digital Competitiveness Ranking 2020 situa al
Perd en el puesto 55 de 63 economias evaluadas, de las cuales 9 son de
Ameérica, 14 de Asia-Pacifico y 40 de Europa, Oriente medio y Africa.* Este
ranking mide la capacidad y competitividad de estos paises para explorary
adoptar las tecnologias digitales en su economia y transformacion social.

Ixxvi

¢ . .es importante reconocer que
la ruta hacia la transformacion
digital requiere también superar
los obstaculos que enfrentan 1os
ciudadanos en camino hacia 1la
conectividad digital”

Finalmente, también se puede mencionar el GovTech Index Report, ranking
con paises de América Latina, Espana y Portugal, que analiza el ambiente
de innovacién, el avance en politicas publicas para la adopcién de GovTech
desde el Gobierno, y la relacion entre las startups y el Gobierno.*i' El Pert se
encuentra en el puesto 10 de los 16 paises evaluados.*l Especificamente,
se le ha calificado con un puntaje de 3.6/10 en entorno digital; 4.98/10
en gobierno digital, indicando una baja contratacién publica de productos
de tecnologia avanzada; 3.47/10 en importancia media asignada a las TIC
en la vision del gobierno del futuro, indicando también un bajo gasto en
I+D y la falta de politicas especificas de GovTech; 4.96/10 en adquisiciones
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del Estado, obteniendo una puntuacion cerca del promedio regional.
i Ademads, el pais tiene el mayor margen de mejora en su cultura de
adquisiciones, con un puntaje de 4.37/10, pero su efectividad para el control
de la corrupcion se encuentra por debajo del promedio regional, lo que
amenaza la capacidad de las empresas emergentes de GovTech para
contratar con el gobierno."

Sin perjuicio de todo lo anterior, es importante reconocer que la ruta hacia
la transformacién digital requiere también superar los obstaculos que
enfrentan los ciudadanos en camino hacia la conectividad digital.

En el Pery, hacia el primer trimestre del ano 2020, solo el 401% de los
hogares del pais tenfa conexion a Internet, lo que si bien representa un
incremento en 3.4 puntos porcentuales al compararlo con similar trimestre
del ano anterior, evidencia las carencias o dificultades que atraviesa
mas de la mitad de la poblacion en el Perd.* Ademas, los hogares mads
afectados por esta brecha de conectividad son aquellos ubicados en zonas
rurales, cuya cifra de acceso alcanzé apenas el 5.9%.%

Con relacién al acceso a Internet, el 60.3% de la poblacion del Perd con
6 y mds anos de edad accedioé a Internet, de los cuales se determind que
el 87.9% de la poblacién que accedié a Internet lo hizo a través de un
celular™i Segln la informacién recopilada por el regulador peruano de
las telecomunicaciones, hacia el segundo trimestre del 2020 habia 22.7

millones de usuarios con smartphones.™v
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Il. El Estado como consumidory
proveedor de tecnologia

I1.1. ¢Por qué el Estado requiere servicios digitales?

Resumen de la seccidn

Un Estado requiere servicios digitales para su quehacer
interno y para sus relaciones con los ciudadanos, que
van desde la digitalizacién de documentos hasta el uso

de inteligencia artificial para hacer servicios mas

eficientes. E1 Estado Peruano todavia se encuentra en
un estadio incipiente de su transformacién digital,
pero algunas entidades han acelerado sus procesos
de digitalizacién frente a la emergencia sanitaria

ocasionada por el COVID-19.

La pandemia del COVID-19 ha puesto de manifiesto la importancia de
los servicios digitales en la vida diaria de las personas y, por supuesto,
también en el quehacer de las distintas entidades estatales.

El Estado requiere un uso intensivo de servicios digitales tanto para sus
actividades internas, como para la interaccién con los ciudadanos. Dentro
de los primeros, encontramos, por ejemplo, servicios de comunicaciones
como correos electronicos, mensajeria, almacenamiento de grandes
cantidades de informacién en servidores fisicos o servidores en la nube,
herramientas para el procesamiento de datos y organizacién de archivos
electrénicos, entre otros. La mayoria de estos son transversales a las
distintas entidades que conforman el Estado. Y en lo que respecta a la
relacion con los ciudadanos, se encuentran los servicios de comunicacion
(correos electrénicos, entre los méas tradicionales), difusion de informacién
(sitios web, redes sociales), recepcion de informacion (plataformas de
consultas, de envio de informacion), de tramites online y prestacién
de servicios esenciales como educacion, medicina, justicia, servicios
financieros, entre otros.

La necesidad del distanciamiento social y las reglas de inmovilizacién
obligatoria, ademas, han llevado a algunas entidades pdblicas a
implementar o expandir las herramientas digitales para el desarrollo de
ambos tipos de actividades. Entre las mas conocidas y de uso cotidiano

-principalmente a nivel internacional-, se pueden mencionar:

= Portales de divulgacion de bases de datos: portales de
datos estadisticos, portales de transparencia, portales de
datos abiertos.

= Mesas de partes virtuales, habilitadas para la recepcion de documentos.

m Servicios de audiencias virtuales, habilitadas para la comunicacién en
tiempo real 0 asincrona con los ciudadanos.

= Servicios de almacenamiento, utilizacion de informacion en linea para
el trabajo remoto, y servicios de anélisis de datos y big data (servicios
basados en la nube).

m Portales de transacciones electrénicas: portales de contratacién con
el Estado, portales de procedimientos administrativos y tramites
burocraticos, portales de pago electrénico.

= Portales de prestacion de servicios: servicios de teleducacion, telesalud,
servicios de transferencia de dinero y pagos online, servicios de asesoria
y orientacién online.

Las entidades publicas también hanido incorporando el uso de herramientas
de inteligencia artificial y de machine learning para el desarrollo mas agily
eficiente de sus labores, aunque la experiencia peruana en estos rubros es
exigua o, al menos, no divulgada.

Una encuesta online realizada por Carrasco, Mills, Whybrew y Jura (2019)
muestra la aceptacion ciudadana frente a la utilizacion de la inteligencia
artificial para ciertas actividades gubernamentales.™ Entre las de
mayor aceptacion se encuentran: el uso de informacion en tiempo real
para predecir problemas, optimizar y redirigir el trafico, la prediccion de
averias y requerimientos de mantenimiento para maquinarias y equipos,
el emparejamiento entre puestos de trabajo disponibles y solicitantes de
empleo, el cdlculo de impuestos, y la provision de asistentes virtuales para
el servicio al cliente y respuesta de consultas.*

En el Pery, las entidades publicas vienen realizando un uso todavia
incipiente de las ventajas que puede proveer la tecnologia digital, el
machine learning, la inteligencia artificial y los servicios basados en la
nube. Debido a la pandemia del COVID-19, sin embargo, algunas entidades
han agilizado la implementacién de algunos servicios online para el
ciudadano, que antes no se encontraban disponibles, como los tramites
policiales (Ver Recuadro 1), los servicios de informacion y comparacion en
telecomunicaciones (Ver Recuadro 2), y una alianza publico-privada para
brindar servicios de telemedicina (Ver Recuadro 3).
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Recuadro 1: Servicio Policial Digital

Desde el 2019, la Policia Nacional del Perid [PNP] empez6é a trabajar
en la digitalizacion de los tramites de mayor demanda ciudadana,
los cuales fueron lanzados al publico en el 2020, durante el Estado
de Emergencia:

Denuncia Policial: Permite a los ciudadanos mayores de edad
denunciar, a través de una plataforma digital, la pérdida de
documentos (por ejemplo, el documento nacional de identidad)
y obtener la Copia Certificada de Denuncia Policial Digital. Este
servicio fue estrenado en setiembre del 2020 y en tres semanas
se habian registrado 13,725 denuncias."”™i Era uno de los trdmites
presenciales mas frecuentes: antes del lanzamiento, se registraban
mas de 800 mil denuncias al afo, y la ejecucion del tramite tomaba
hasta tres horas. i

Segunda copia certificada de la denuncia policial: Se implementé
un tramite online para obtener una segunda copia que certifique
una denuncia policial, previo pago de S/7.60 en la pagina web de
pago por servicios estatales.*

Certificado de antecedentes policiales: Permite a las personas
obtener el documento con la informaciéon de sus antecedentes
policiales realizando, primero, un pago de S/17.00 en pagalo.pe vy,
después, a través de la plataforma digital habilitada por la PNP. EL
servicio fue lanzado el 10 de junio de 2019 y hasta el 16 de octubre de
2020 se emitieron un millén de certificados, lo que se traduce en 2091
certificados diarios.

Los tres servicios digitales hacen uso de la Plataforma Nacional
de Interoperabilidad del Estado [PIDE] para validar la identidad de
los solicitantes. Sin embargo, debido a la creciente demanda de
estos servicios, enfrentaron algunas interrupciones, dado que estas
plataformas utilizan servidores fisicos que no les permite lograr la
escabilidad deseada. Se tiene pensado migrar estos servicios a la
nube

Recuadro 2: De las operadoras a los usuarios - Osiptel

El organismo regulador de las telecomunicaciones - Osiptel ha sido
reconocido por desarrollar portales electrénicos y un aplicativo que
permite a los usuarios conocer, en un formato sencillo y amigable,
informaciones diversas que las empresas operadoras deben reportar
a la entidad estatal:

Punku

Es un portal web que permite obtener reportes estadisticos con
indicadores del mercado de las telecomunicaciones basado en
la informacién que las empresas operadoras reportan a Osiptel
periédicamente, " incluyendo: el trafico de voz, lineas de telefonia
movil y fija en servicio, lineas de acceso a Internet movil y fijo, trafico
de Internet facturado y cursado, e ingresos de las operadoras.

Punku ha sido disefiada como una herramienta de datos abiertos
que podra ser utilizada como fuente de informacidn para el analisis
econémico y académico sobre la industria. <

Comparatel

Esta plataforma digital implementada por Osiptel permite comparar
tarifas y condiciones de los planes de telefonia fija, movil, internet, o
de paquetes que combinen varios de estos servicios que comercializan
las empresas operadoras Asi, permite identificar los planes que
mas le convienen a cada usuario, considerando la tarifa que estan
dispuestos a pagar y sus necesidades especificas en velocidad. <

Esta plataforma retne la informacién de, por lo menos, 255 planes
comerciales ofertados por 16 operadoras <" Ademas, en caso de
tener dudas sobre el comparador o sobre los planes ofertados, se
puede recurrir al asistente virtual Paulito Bot, ubicado como ventana

emergente en la plataforma.
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Recuadro 3: SmartDoctor

SmartDoctor (startup peruana) es un aplicativo movil que permite al
usuario programar una consulta médica a través de videollamada o
realizarla en ese mismo instante. Ademas, envia una receta digital
a través del aplicativo y permite la comunicacién con un médico a
través de un chat, previo pago del servicio.

Antes del COVID-19

La aplicacion tenfa como poblacién objetivo a las personas con
discapacidad, adultos mayores y nifos. EL modelo del servicio era de
atencién a domicilio, en el que el usuario contactaba con un médico
por medio de la aplicacién para que le realice la consulta. En un
principio, la demanda provenia de aquellas personas que no podian
movilizarse a los centros médicos, sin embargo, se fue ampliando a
aquellos que no podian pagar el costo del servicio presencial.c

Durante el COVID-19 [MINSA - SD]
Debido a la pandemia, la demanda de teleconsultas a través de

los canales oficiales del Ministerio de Salud [MINSA] aumenté
drasticamente. Frente a ello, el MINSA 'y la Presidencia del Consejo de
Ministros se pusieron en contacto con SmartDoctor para implementar
una plataforma de teleconsulta que canalice parte de esta demanda.
¢l Es asi que nacié MINSA-SD, que lleg6 a alcanzar las 1,000 consultas
al dia'y permitié que los médicos del sector pudieran brindar atencién
de manera gratuita entre marzo y agosto del presente anof" La
aplicacion atendid a cerca de 100,000 teleconsultas.c

Actualmente, SmartDoctor funciona como un marketplace de
servicios médicos, hospedado en la nube, que canaliza teleconsultas
a nivel nacional, y colabora con la superacién de barreras geograficas,
econémicas, temporales y burocrdticas que impiden el acceso
oportuno a la salud en Perd y América Latina.
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I1.2. ¢.Como adquiere el Estado tecnologia 'y
servicios digitales?

Resumen de la seccidn

Los métodos y procesos de adquisicién de tecnologias
y servicios digitales pueden ser un gran habilitador
o limitante de 1la transformacion digital de un
Estado.
instrumentos

En varios paises de 1la OCDE se utilizan

agiles, eficientes y transparentes
como los acuerdos marco que facilitan las compras
a través de catdlogos electronicos. El Per( puede

explotar esta potencialidad a través del mismo

mecanismo que evidencia una mayor velocidad en la

contratacién que los procedimientos, priorizando la
adquisicién de servicios digitales innovadores y

escalables, como los servicios de nube.

Los servicios digitales brindados por el Estado que han sido descritos
en la seccién previa demandan, a su vez, que el Estado adquiera ciertas
herramientas digitales.

En estimaciones actualizadas al 2018, la adquisicion y contratacién de TIC,
por ejemplo, participan entre el 5% y 10% de los presupuestos publicos.*
Por ello, es importante gue los mecanismos de adquisicidén y contratacion
de tecnologia y servicios digitales por parte del Estado sean transparentes,
agiles y se adapten a la naturaleza propia de los bienes y servicios objeto
de contratacion.

Estos gastos son canalizados a través de distintos mecanismos de
contratacion, los mismos que dependen del marco legal respectivo de cada
pais. En esta seccidn describimos dos mecanismos exitosos de compras
gubernamentales en tecnologia - en el Reino Unido y en Colombia.

Las entidades publicas del Reino Unido -puesto 7 en el E-Government
Development Index 2020% - realizan adquisiciones a través de un mercado
digital (“Digital Marketplace”) en el que pueden encontrar a proveedores
verificados, quienes previamente han suscrito un acuerdo marco

(“Framework”) con el Gobierno.«i

Estos acuerdos marco son convenios entre entidades adjudicadoras y
proveedores las cuales establecen las condiciones técnicas y comerciales
que rigen los contratos de compra tecnolégica. ™ La estructura por la
que se establecera el precio de los bienes o servicios comprendidos en el
requerimiento, el tiempo de vigencia de la contratacién, y otros términos
y condiciones generales de contratacién que seran aplicables a dichos

requerimientos también pueden ser establecidos en los acuerdos marco.

Alguno de los servicios digitales que pueden ser contratados en el
Digital Marketplace de Reino Unido son softwares y servicios de nube,
resultados digitales (digital outcomes), especialistas digitales, servicios
de investigacion de usuarios, y espacio fisico del centro de datos.* Esta
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modalidad de contratacién permite que las entidades publicas adquieran
los servicios requeridos de forma mds rapida y a precios mdas competitivos,
segun la fluctuacién de su demanda y pagando Unicamente por lo que
consumen.

El proceso de adquisicion de cada uno de estos servicios en el Digital
Marketplace dependera de las reglas establecidas en el acuerdo marco que
los comprende, pero, en lineas generales, consta de los siguientes pasos:*

(i) Los proveedores suscriben con el Gobierno el o los acuerdos marcos que
cubran los servicios que estan interesados en brindar.

(i) La entidad publica interesada en adquirir alguno de los servicios
cubiertos por los acuerdos marco hacen un requerimiento, describiendo sus
necesidades e identificando los requisitos imprescindibles y los requisitos
deseados para la adquisicion. EL requerimiento basado en la descripcion
de necesidades utiliza un listado especial de categorias, palabras clave y
filtros disenados por el Digital Marketplace.

Ademds, en esta etapa, la entidad puede entablar contacto con los
proveedores para perfeccionar la descripcion de sus requerimientos.

(i) La entidad ingresa sus requerimientos como una busqueda en el
Digital Marketplace o publica sus requerimientos a la espera de propuestas
0 cotizaciones por parte de los proveedores.

(iv) La entidad analiza los servicios disponibles en el Digital Marketplace
y elige los servicios que mejor se adaptan a sus requerimientos y
presupuesto.

¢¢ Algunos de los servicios
digitales que pueden ser
contratados en el Digital
Marketplace de Reino Unido son
softwares y servicios de nube,
resultados digitales (digital
outcomes), especialistas
digitales, servicios de
investigacidén de usuarios, y
espacio fisico del centro de
datos.
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(v) La entidad y el proveedor adjudicatario suscriben un contrato particular
a efectos de empezar a usar el servicio objeto de contratacion.

Cabe mencionar que la contratacion de los servicios digitales en el Digital
Marketplace suele incorporar una estructuracion de los precios, por la que
se establece que la entidad paga solo por los servicios que efectivamente
usa, y el precio es determinado bajo un sistema variable pero con un
tope maximo. Esta forma de pago basada en el volumen de los servicios
consumidos, ademds de su flexibilidad, permite un uso eficiente de los
recursos estatales, evitando la sobreestimacion o la subestimacion de la
inversion publica.

Ademads, todo este procedimiento de contratacion es auditado y lleva un
registro de las acciones e interacciones de la entidad adquirente, para
efectos de garantizar la transparencia y evitar la arbitrariedad. En algunos
casos, por ejemplo, la entidad adquirente tiene el deber de justificar los
puntajes otorgados a cada postor y el rechazo de las propuestas recibidas.

Por su parte, Colombia -puesto 3 en el OECD Digital Government Index
2019y puesto 67 en el E-Government Development Index 2020- tiene
un mecanismo similar para la adquisicion de servicios y tecnologias
digitales.

La institucién encargada de las compras estatales, Colombia Compra
Eficiente, ha venido trabajando en la implementacién de diversas
herramientas digitales que doten de mayor transparencia, agilidad vy
competencia a las contrataciones publicas. Una de ellas, denominada
“Tienda Virtual del Estado Colombiano”, fue creada como una herramienta
en linea del sistema de compras publicas que permite hacer contrataciones
a través de los acuerdos marco, a través de mecanismos de agregacion
de demanda y a través de adquisiciones de minima cuantia en grandes
superficies. "

En lo que concierne a los acuerdos marco, estos contienen “la identificacion
del bien o servicio, el precio maximo de adquisicién, las garantias minimas
y el plazo minimo de entrega, asi como las condiciones a través de las
cuales un comprador puede vincularse al acuerdo.” La suscripcion de
este acuerdo marco habilita al proveedor a participar en las contrataciones
reguladas por los acuerdos marco a través de la Tienda Virtual del Estado

Colombiano.

De acuerdo con las autoridades colombianas, esta modalidad de compra
permite centralizar las decisiones de contratacion de estos bienes y
servicios para producir economias de escala, incrementar el poder de
negociacion del Estado y compartir costos y conocimiento entre los
departamentos del Estado. ® De esta forma también se logra reducir la
carga administrativa para procesos de contratacion similares (lo que deriva
en mejores tiempos de contratacién), crear condiciones contractuales
afines para la adquisicion de los mismos bienes o servicios, asi como lograr
mejores precios y resultados, en términos de valor por dinero. i

Los acuerdos marco son utilizados para viabilizar la compra - entre otros
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bienes y servicios- de software por catalogo, nube publica, mesa de
servicio, compra o alquiler de equipos y servicios de conectividad a través
de la Tienda Virtual del Estado Colombiano.

Asi como en estos ejemplos, la implementacién de acuerdos marco
entre diversos gobiernos y los proveedores se viene popularizando como
mecanismo de contratacion de servicios digitales. EL70% de los paises de la
OCDE cuenta con algun tipo de acuerdo marco para utilizar las tecnologias
basadas en la nube La utilizacion de acuerdos marco no solo es menos
costosa, sino que agiliza los procedimientos de contratacion, reduce los
costos de transaccion, brinda mayor transparencia a los procesos, coadyuva
con la reduccion de la corrupcion y mejora la calidad en los insumos. %™ Para
lograr su maxima efectividad, es importante que estos acuerdos marco
se estructuren de manera tal que permitan la contratacion de servicios
competidores que cumplan con la misma funcionalidad, aunque no sean
uniformes o estandarizados en sus caracteristicas. Del mismo modo, las
entidades publicas deben prever que la contratacién de servicios digitales
permita la eventual migracion a los servicios provistos por un proveedor
competidor, evitandose asi el efecto de encierro o lock-in.2*

Refiriéndonos ahora a la experiencia nacional, si bien el Estado Peruano
utiliza acuerdos marco de catdlogo electronico para la adquisicion de bienes
y servicios, su uso es atn muy limitado. De este modo, la contratacion
publica de tecnologias y servicios digitales viene siendo canalizada por las
modalidades tradicionales de contratacion.

En promedio, un proceso de licitacion o concurso publico tiene una
duracion de 52 dias habiles, sin considerar el lapso que toman actuaciones
preparatorias como autorizaciones, gestiones de presupuesto, preparacion
del expediente y bases, entre otros' Ademas, en los procesos
tradicionales de contratacion, las actuaciones administrativas deben ser
repetidas por cada contratacion individual a cargo de la entidad estatal.
Mientras que la duracién promedio de una adjudicacion simplificada, desde
la convocatoria hasta el consentimiento de la buena pro, es de 18 dias
habiles™i y las contrataciones a través de la Plataforma de Catdlogos
Electronicos de Acuerdos Marco toman 5 dias habiles en promedio.*"

En atencion a ello, desde Perd Compras -la agencia de compras publicas del
Estado Peruano- se ha planteado que el aprovisionamiento de productos
rutinarios deberia ser conducido por métodos de contratacion mas
eficientes y modernos como los catélogos electrénicos y la subasta inversa
electrénica. ™

Un estudio realizado por Perd Compras plantea que este mecanismo de
contratacion podria ser dirigido -entre otros- a algunos bienes y servicios
rutinarios y commodities, siendo priorizados aquellos con los mayores
montos adjudicados.®" Entre algunos de estos bienes y servicios que
podrian formar parte de futuros catdlogos comprendidos en acuerdos
marco, se identificaron los siguientes: depdsito y almacenamiento
especializado, gestion de deudas, mantenimiento y soporte de hardware
de computadoras, arrendamiento o alquiler de equipo de oficina, circuitos
integrados, acceso del cliente (acceso en linea y transmision de datos),

software de seguridad y proteccién, software especifico para la industria,
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y servicios contables. " En una entrevista realizada con el titular de
Perd Compras, se informd que si se esta considerando la utilizacién de
los catdlogos electrénicos de los acuerdos marco para la adquisicién de
tecnologias y servicios digitales, incluidos servicios en la nube.oi

Sin embargo, actualmente, solo existen 14 acuerdos marco que contienen
28 catdlogos electrénicos,”* en los que la presencia de categorias para
la contratacién de servicios es minima, siendo inexistente la contratacion
de servicios digitales tales como software y servicios de nube a través de
este mecanismo.

De forma similar a las experiencias comparadas antes resenadas, la
contratacion por catdlogos electrénicos en el Perd consiste en un
procedimiento de contratacion competitivo y abierto a los proveedores que
hayan sido seleccionados para suscribir un acuerdo marco para la oferta
de los bienes y servicios identificados y verificados por Perd Compras. Con
dicho acuerdo, los proveedores podran ofrecer sus productos y servicios en
un catélogo electrénico (tienda virtual), los cuales estaran disponibles para
ser escogidos por las entidades publicas en base a factores como costo
y disponibilidad (stock). Es decir, este mecanismo prevé un filtro previo
para la seleccion de proveedores, por lo que el plazo de adjudicacion de
las tecnologias y servicios digitales seria mucho menor y no tendria que
transcurrir por todas las etapas que suponen los mecanismos tradicionales
de contratacion.

La implementacién de mecanismos de contratacion via acuerdos marco
para servicios digitales, se ve ampliamente beneficiada si permite la
contratacion a través de catalogos electrénicos abiertos; es decir, que
las entidades publicas puedan buscar y adquirir servicios a través de
los catdlogos o marketplaces de los propios proveedores. Ello permitiria
aprovechar las innovaciones en los servicios digitales ofrecidos por los
proveedores privados y fomentar una mayor competencia.

En sintonia con lo anterior, resulta importante que los sistemas de
contratacion estatal prioricen la seleccion de bienes y servicios en
atencion a las necesidades requeridas o los resultados esperados, y no a
las especificaciones técnicas de un tipo de oferta. Esta flexibilidad permite
una mayor competencia, al poder comparar soluciones tecnoldgicas
distintas pero sustitutas en su funcionalidad. Para garantizar la
transparencia y licitud en la contratacion, las decisiones de adquisicion
podrian venir acompanadas de informes de sustento en los que se analice
comparativamente las funcionalidades de los bienes o servicios que se
encontraban disponibles.

Siguiendo con las buenas practicas britanica y colombiana, la contratacion
de servicios por consumo (on demand) y con presupuestos variables
ayudaria a un uso mds eficiente de la inversion estatal y a lograr una escala
adecuada en el aprovisionamiento de servicios digitales. Esta flexibilidad
permite que las entidades consigan el mayor valor por su dinero invertido
(value for money).2*

La flexibilidad y escalabilidad que permiten ciertos servicios digitales como
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los servicios en la nube han llevado a algunos paises a adoptar politicas de
‘Cloud First’. Esta politica consiste en que las entidades publicas recurran
a los servicios en la nube como primera estrategia de solucién antes de
considerar otras opciones.® Actualmente, son varios los paises que han
adoptado en todo o en parte esta politica; por ejemplo, algunos estados de
Estados Unidos, Corea del Sur, Singapur, Australia, Colombia, el estado de
Ceara en Brasil. Por su parte, el Reino Unido ha planteado una estrategia
‘Cloud Native’, la cual se centra en organizar y adaptar la propia capacidad
del Gobierno conforme a la tecnologia disponible, utilizando los servicios
basados en la nube que representan las soluciones mas innovadoras,
capaces y adaptables en el mercado.oi

Aunque en el Pert no se ha definido una politica similar, en el afio 2018,
la SEGDI emitié los “Lineamientos para el Uso de Servicios en la Nube
para entidades de la Administracién Publica del Estado Peruano”. Este
documento recoge los principios generales para las entidades publicas,
contiene recomendaciones y sugerencias para la contratacion de servicios
en la nube, y propone los requisitos de seguridad de la informacion y

proteccion de datos personales que se deberian cumplir.o
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I1l. El factor digital en las politicas

publicas

I11.1 Gobernanza digital en el Estado Peruano

Resumen de la seccioén

En los Ultimos afios ha habido un intento por
mejorar el marco institucional y regulatorio para la
transformacién digital del Estado Peruano, en el que
la SEGDI ha asumido un rol preponderante. Sin embargo,
los principales obstaculos para una gobernanza digital

eficaz en el Perl han sido: la falta de potestades

vinculantes y compulsivas para la SEGDI; la ausencia
de lineas de base y metas concretas en varios de los
distintos planes y estrategias adoptados en materia
de gobierno digital, modernizacién estatal y gobierno

abierto; y, la falta de inversién presupuestaria y
compromiso en desarrollar capacidades digitales para
los funcionarios publicos, incluyendo los 1llamados
‘lideres digitales’.

Por gobernanza digital debemos entender al marco institucional que guia
el proceso de toma de decisiones, participacion y rendicién de cuentas
respecto a los distintos aspectos que involucran los servicios y productos
digitales al interior de una organizacion.ov

En el Perd, se han venido aprobando ciertos marcos regulatorios de base
en aspectos transversales que involucran: gobierno digital, transparencia,
datos abiertos, politicas publicas basadas en datos, ciberseguridad,
proteccion de datos personales, entre otros. Aunque la aplicacion vy
desarrollo de cada uno de estos marcos normativos presenta estructuras
de gobernanza disimiles vy, en algunos casos, poco claras, en los ultimos
anos se verifica un intento por lograr una mayor convergencia en todas las
facetas que componen un sistema completo de transformacion digital, a
partir del rol preponderante asignado a la SEGDI.

La SEGDI fue instaurada en el afio 2017 en reemplazo de la Oficina
Nacional de Gobierno Electrénico e Informatica [ONGEI], la cual existia
desde el afno 2003.

Una de las diferencias que mas salta a la vista es el reemplazo de la
categoria “Gobierno Electrénico” por la de “Gobierno Digital”. La misma
atiende a que el primero implicaba el uso de TICs “como herramienta para
conseguir un mejor gobierno; mientras que un gobierno digital implica el
uso de las tecnologias digitales, como parte integral de las estrategias de
modernizacion de los gobiernos, para crear valor publico”

Otra diferencia entre ambas instancias gubernamentales es la referida a
sus niveles en la estructura de PCM. Asi, la ONGEI formaba parte de la
Secretaria de Gestion Publica®*, mientras que la SEGDI se encuentra en
el mismo nivel que la Secretaria de Gestion Publica y es independiente
respecto de esta Ultima®i. Ademds, aunque la ONGEl se encargaba
de dirigir, implementar y supervisar la politica nacional de gobierno
electrénico e informdtica, no tenia menciones relativas a ser un érgano de
linea o ser un 6rgano rector como lo es la SEGDI.

La SEGDI, como su predecesora, se encuentra ubicada dentro de la
Presidencia del Consejo de Ministros, es decir, en el centro del Gobierno.
Esta caracteristica es valorada positivamente por la OCDE, en tanto

le otorga visibilidad y soporte politico para una implementacién del
gobierno digital que cruce a diversos sectores.o*

A nivel jerarquico, no obstante, la SEGDI se ubica debajo de un rol
viceministerial, en tanto depende de la Secretaria General. Ello se
presenta como un obstdculo en tanto no cuenta con suficiente autonomia
y poder politico para implementar cambios en otros sectores, para lo cual
necesariamente requerira del apoyo tanto de la Secretaria General y del
presidente del Consejo de Ministros.
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f N\
Organigrama de la Presidencia del Consejo de Ministros
Despacho Presidencial
Presidencia del
Consejo de Ministros
Secretaria General
Secretaria de Secretaria de Secretaria de Secretaria de Secretaria de
Gobierno Digital Gestién Publica Coordinacion Comunicacién Social Integridad Pdblica
Subsecretaria de
Tecnologias Digitales
Subsecretaria de
Transformacién Digital
Elaboracion propia.
. J

El papel que asume la SEGDI es distinto conforme a la materia que se
aborde. La SEGDI tiene a su cargo la rectoria del Sistema Nacional de
Transformacion Digital, de Gobierno Digital y del Sistema Nacional
de Informatica. No obstante, no cuenta con capacidad normativa
suficientemente vinculante, en tanto auténomamente solo puede emitir
resoluciones de Secretaria de Gobierno Digital, las cuales por rango
normativo podrian ser ignoradas por disposiciones de rango superior
adoptadas al interior de los ministerios (decretos supremos y resoluciones
ministeriales) y de los organismos especializados auténomos (resoluciones
de consejo directivo, por ejemplo). Algo similar ocurre con su capacidad de
enforcement, la cual se ve ampliamente constrenida por la ausencia de
cualquier mecanismo auténomo de sancién o compulsion. Esto se veria
mitigado, en parte, por una coordinacién y supervision constante de otras
entidades y la elaboracion de informes de cumplimiento.®

Adicionalmente, en el 2018 se cred un “Comité de Alto Nivel por un Perd
Digital, Innovador y Competitivo™. Este Comité esta integrado por los
representantes o titulares de la Presidencia del Consejo de Ministros, la

Secretaria de Gobierno Digital, el Despacho Presidencial, el Ministerio
de Economia y Finanzas, el Ministerio de Educacion, el Ministerio de
la Produccion y el Ministerio de Transportes y Comunicaciones. Sin
embargo, no parece tener un rol concreto o protagénico, y no existe mayor
informacion publicada sobre las acciones o decisiones implementadas por
dicho comité. En el mes de octubre del 2020, en la VI sesién del referido
comité se present6 el diseno de la Politica Nacional de Transformacion
Digital.«i

De aprobarse, se trataria del primer documento de politica de
transformacion digital en el Perd. Sin embargo, hasta la fecha solo se
ha presentado una propuesta de diseno, que se basa en cuatro pilares:
conectividad, educacién digital, gobierno digital y la economia digital
basada en el impulso y emprendimiento de la innovacion. ' Actualmente,
la SEGDI viene trabajando en la formulacion de la politica, luego de haber
pasado por un proceso de codiseno que involucré una encuesta nacional
online y una serie de reuniones grupales y entrevistas con actores de la
sociedad civil. >
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En el documento de disefo publicado por la SEGDI, se han identificado los
siguientes cinco objetivos estratégicos: (i) garantizar la conectividad para
todos los ciudadanos; (ii) vincular la economia digital con la competitividad
y los procesos productivos en el pais; (i) desarrollar en la Administracion
Publica servicios digitales empéticos con la ciudadania; (iv) fortalecer
el talento digital de los ciudadanos y producir tecnologias digitales
y aprovechar sus beneficios; e, (v) incentivar la cultura de innovacion y
gestion segura, ética e inteligente de los datos, las tecnologias digitales
y la inteligencia artificial®" Sin embargo, no se han especificado aun las
lineas de bases, las metas concretas relacionadas con dichos objetivos ni
las herramientas y presupuesto para su consecucion.

En adicion a esta politica nacional, la SEGDI presentd hacia fines del
2019 una Agenda Digital al Bicentenario. Se trata de un documento de
gestiéon que recoge las estrategias, metas y acciones concretas que el
Perl desarrollard en material digital durante los proximos 18 meses. v
Esta agenda si incluye metas especificas como, por ejemplo, desplegar
la plataforma digital de declaracién jurada de intereses a nivel nacional,
implementar la plataforma digital Unica de transparencia y acceso a la
informacion publica, o digitalizar los 100 servicios publicos que concentran
el 80% de la demanda de ciudadanos y empresas. En otras areas, sin
embargo, los objetivos han sido planteados de forma genérica sin que
pueda verificarse un hito especifico de cumplimiento. Este es el caso
de una estrategia digital para las compras publicas, la transformacion
digital de entidades publicas estratégicas, impulsar el plan nacional de
conectividad, impulsar la estrategia digital en salud, impulsar la estrategia
digital del sistema de justicia, o priorizar el ordenamiento y cumplimiento
del marco regulatorio en materia digital, entre otros.

Un dato importante a resaltar es la ausencia de una agenda digital en el
pais entre los afos 2015 y 2020, conforme se aprecia en la siguiente linea
de tiempo:
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(1) Plan de Desarrollo de la Sociedad de la Informacién - La Agenda Digital
Peruana. Decreto Supremo 31-2006-PCM (22 de junio de 2006).

(2) Plan de Desarrollo de la Sociedad de la Informacidn en el Perd - La
Agenda Digital Peruana 2.0. Decreto Supremo 066-2011-PCM (28 de julio
de 2017).

(3) Agenda Digital del Bicentenario (2 de enero de 2020).
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En lo que respecta especificamente al Gobierno Digital, el hito mas
importante de los Ultimos anos corresponde a la aprobacién de la Ley de
Gobierno Digital en el ano 2018. Previamente a ello, hubo una Estrategia
Nacional de Gobierno Electrénico (2016) y una Politica Nacional de Gobierno
Electrénico (2017). Esta udltima, sin embargo, carecia de un plan especifico
para materializar sus objetivos. Vi

/ N

@
(5)

2006 2013 2017

- /

(4) Estrategia Nacional de Gobierno Electrénico. Resolucién Ministerial
274-2006-PCM (27 de julio 2006).

(5) Politica Nacional de Gobierno Electrénico. Decreto Supremo 081-2013-
PCM (11 de julio de 2013).

Cabe recordar, en el marco de estos documentos de politica, a los
vinculados con la modernizacién de la gestion publica, que se iniciaron
en el 2010 y que cuenta con una Politica Nacional de Modernizacién de la
Gestion Publica aun vigente. Sin embargo, esta ultima fue aprobada en el
2013, e incluia un eje de gobierno electrdnico (hoy gobierno digital) y un eje
de gobierno abierto, formulados de una manera muy genérica e imprecisa.
Estos habrian quedado de lado con los nuevos instrumentos normativos
y de politica de gobierno digital y de gobierno abierto aprobados en los
dltimos anos.
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(6) Estrategia de Modernizacion de la Gestidn del Estado. Decreto Supremo
090-2010-PCM (11 de setiembre de 2010).

(7) Estrategia de Modernizacion de la Gestion Publica. Decreto Supremo
109-2012-PCM (02 de noviembre de 2012).

(8) Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica. Decreto
Supremo 004-2013-PCM (10 de enero de 2013). Se emitid en el marco de
la Estrategia de Modernizacion de la Gestion Publica y se proyectaba
hasta el 2021.
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En el marco de la iniciativa internacional Open Government Partnership
[Sociedad de Gobierno Abierto], en la que el Gobierno peruano manifestd su
voluntad de incorporarse y por la que se procuré establecer compromisos
en materia de transparencia y acceso a la informacién publica, integridad
publica, participacién ciudadana, gobierno electrénico, y mejoras en
los servicios publicos, se aprobd el “Plan de Accion del Peru para su
incorporacion a la Sociedad de Gobierno Abierto”™Vii, Este documento
solo establecia compromisos para los anos 2012-2014, los mismos que
en su mayoria ofrecian un cumplimiento programatico y otros que si
fueron mas especificos, tales como contar con Portales de Transparencia
Estandar en formato amigable, aprobar el Plan Nacional de Lucha contra la
Corrupcion 2012-2016 e incrementar el nimero de servicios facilitados por
la Plataforma de Interoperabilidad.«

Sin embargo, este Plan no fue actualizado hasta mediados del ano 2015,
aunque posteriormente si ha tenido mayor continuidad en su seguimiento.
Es en el marco de estos Planes de Accién de Gobierno Abierto que se
emitieron la “Estrategia Nacional de Datos Abiertos Gubernamentales 2017
- 20217 y el “Modelo de Datos Abiertos Gubernamentales del Perd” con la
finalidad de promover la apertura de los datos de la informacion de las
entidades publicas y la reutilizacion de los datos abiertos.

En el marco del Plan de Accién de Gobierno Abierto Rumbo al Bicentenario
2020 - 2021 se han formulado nuevos compromisos de implementacion
progresiva y otros que ya vienen ejecutdndose. Entre los primeros, se
han planteado compromisos tales como promover el control social en el
seguimiento de la ejecucion de las obras a través de una plataforma de
informacion de las obras de infraestructura publica, implementar un portal
de datos abiertos en el Organismo Supervisor de las Contrataciones del
Estado [OSCE], gestionar una plataforma virtual de acceso a la informacion
sobre la gestion de conflictos socioambientales, e incorporar mecanismos
de participacion ciudadana para mejorar la elaboracion de normas vy
regulacionesi Entre los compromisos que ya se vienen ejecutando
encontramos la denuncia policial digital, la entrega de segunda copia de

denuncia digital, y la afiliacion virtual al Sistema Integral de Salud.

>
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(9) Plan de Accion del Perd para su incorporacion a la Sociedad de
Gobierno Abierto. Resolucion Ministerial 085-2012-PCM (10 de abril de
2012).

(10) Plan de Accién de Gobierno Abierto 2015-2016. Resolucién Ministerial
176-2015-PCM (18 de julio de 2015).

(1) Estrategia Nacional de Datos Abiertos Gubernamentales 2017-2021.
Decreto Supremo 016-2017-PCM (13 de febrero de 2017). Se emitié en el
marco del Plan de Accién de Gobierno Abierto 2015-2016.

(12) Modelo de Datos Abiertos Gubernamentales del Perti. Decreto Supremo
016-2017-PCM (13 de febrero de 2017). Se emitié en el marco del Plan de
Accion de Gobierno Abierto 2015-2016.

(13) Plan de Accidon de Gobierno Abierto 2017-2019. Resolucion Ministerial
378-2017-PCM (29 de diciembre de 2017).

(14) Plan de Accién de Gobierno Abierto Rumbo al Bicentenario 2020 - 2021.
Decreto Supremo 206-2019-PCM (03 de enero de 2020) y se proyecta
hasta el 2021.

Finalmente, un aspecto importante en la gobernanza digital es el rol que
cumplen los propios funcionarios publicos y las capacidades con las que

ellos cuentan.

Desde el 2018 existe en el Perl la figura del Lider de Gobierno Digital en

todas las entidades del Poder Ejecutivo.! Este lider debe coordinar con
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la SEGDI en asuntos de implementacion del gobierno digital, gestionar
la asignacion de recursos para el fortalecimiento de capacidades de los
funcionarios y servidores en materia de seguridad digital, interoperabilidad
y gobierno digital, identificar oportunidades de mejora de sus procesos
y en la digitalizacion de servicios haciendo uso intensivo de tecnologias
digitales, y promover el uso de estas tecnologias al interior de la entidad
para el logro de los objetivos estratégicos. !

El principal desafio, sin embargo, es mas practico que normativo. Ninguna
de las normas revisadas asegura el presupuesto y las capacidades de las
entidades publicas para reclutar a personas que puedan desempenar el
rol de lideres de gobierno digital, y dotarlos de las potestades y recursos
necesarios para dicha tarea. Como se puede apreciar en la siguiente tabla,
la creacion del rol de lider digital no ha sido concebida como una funcién
a tiempo completo ni del mas alto nivel en el escalafén administrativo
dentro de los ministerios del Pery, sino que simplemente se ha asignado
esta tarea adicional a un trabajador del ministerio. Tradicionalmente, la
transformacion digital o la innovacion digital no han sido concebidas como
oficinas auténomas o roles asignados en la funcion publica, y las dreas de
TICs han sido consideradas mas como areas de soporte técnico antes que
de estrategia o facilitacion.«
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Tabla 1
Lider de Gobierno Digital segln Ministerio

Ministerio Puesto original Rango en el organigramaVi Tiempo completo

i Ministerio de Transportes y
i Comunicaciones

Ministerio del Interior

Miembro del Gabinete de Aseso-
i res del Ministerio de Cultura

Ministerio de Vivienda,
¢ Construccion y Saneamiento

: Asesora de Alta Direccion del
Despacho Ministerial

Ministerio de Trabajo y : Asesor Il del Despacho Ministe-
¢ Promocién del Empleo i rial
efe de Gabinete de Asesores del :
Despacho Ministerial :

Ministerio de Salud Jefe de Gabmgte d? Asesores del {F5 i No
: Despacho Ministerial : : :
i Ministerio de Relaciones ¢ Jefe de la Oficina General de Apo- @ _ . . .
: : i Régimen Especial No

0 a la Gestion Institucional

sesor Il del Despacho Ministe-
ial

: Exteriores

Mlnlsterlo 06 [REZETE! i Asesor de la Alta Direccion
: Finanzas :

Ministerio de Justicia y i Asesora del Gabinete de Asesores : s NoO

i Derechos Humanos i de la Alta Direccién H
i Ministerio de Comercio Exterior : Director (a) General de la Oficina

3 . : e F-5 : No

'y Turismo de Informatica :

Ministerio de la Mujery : No respondio6 a la solicitud de No respondi6 a la solicitud de No respondio a la solicitud de

: Poblaciones Vulnerables

Ministerio de Desarrollo
i e Inclusion Social

cceso a la informacion pablica  { acceso a la informacién piblica i acceso a la informacién publica §

i Asesor de Gabinete de Asesores
el Despacho Ministerial

Cargo de confianza No

Elaboracion propia.
Fuente: Revision del Cuadro de Asignacién de Personal, Presupuesto Analitico del Personal y respuestas a solicitudes de acceso a la informacién publica enviadas a cada ministerio.
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Precisamente, uno de los aspectos de mayor trascendencia para conseguir
la transformacion digital a nivel estatal consiste en el adiestramiento
de los funcionarios publicos. Aunque la OCDE diagnosticd que esta es
una de las prioridades del Gobierno Peruano, ' hasta la fecha no se ha
implementado algun plan de reclutamiento y capacitacion de funcionarios
en materias ligadas al gobierno digital. En respuesta a una solicitud de
acceso a la informacion publica, la Escuela Nacional de Administracion
Publica informé que entre los anos 2019 y 2020, hubo 438 ofertas de
capacitacion a funcionarios publicos, entre cursos, programas, talleres,
presenciales y virtuales. " Ninguno de ellos estuvo ligado especificamente
a transformacion digital o gobierno digital, y solo un curso masivo virtual
abierto (MOOCQ), dictado en siete ocasiones, estuvo relacionado con la
prestacion de servicios digitales (“De la clase presencial a la ensefanza
remota”).®* Ello, incluso pese a que se reconocio la necesidad de disenar
e implementar “cursos y/o programas de formacién en la materia de
Gobierno Digital para ponerlos a disposicion de las/los servidores publicos,
con la finalidad de difundir los conocimientos en esta materia”.*

I1l.2. Transparencia y datos abiertos

Resumen de la seccion

Aunque existen obligaciones legales para la difusion de
informacioén publica y para que los datos se encuentren
abiertos y disponibles como regla general, el Peru
enfrenta problemas practicos para su cumplimiento
efectivo. Desde el punto de vista institucional, estos
son: la ausencia de criterios para la clasificacion

y desclasificaciéon de la informacién en posesion

del Estado, la falta de mecanismos especificos para
garantizar el cumplimiento de la obligacién de
crear y divulgar datos abiertos, y las carencias

de una Autoridad Nacional de Transparencia que no
es verdaderamente auténoma ni cuenta con suficientes

potestades de enforcement.

La transparencia es uno de los aspectos trascendentales de la
transformacion digital. El uso eficiente y ético de los datos es uno de los
factores habilitadores para un funcionamiento correcto de un gobierno
digital,™ y es cardinal para el diseno y planeamiento de intervenciones
estatales, para la implementacion de politicas publicas, asi como para la
evaluacion y monitoreo de sus resultados.¥" Ademas, como se ha sefalado,
la transparencia es una de las claves para asegurar la confianza ciudadana

en su gobierno.

En el Perd, las reglas de transparencia y divulgacion de informacion publica
estdn guiadas principalmente por la Ley 27806, Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion, que establece como principio general la
publicidad de todas las actividades y disposiciones de las entidades
publicas, salvo las excepciones especificamente previstas en la propia ley.
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Esta ley, ademas, establece la obligacion de divulgar en Internet diversa
informacién, incluyendo sus datos generales, disposiciones y comunicados,
organigrama, procedimientos, presupuesto, informacién de su personal,
adquisiciones de bienes y servicios, entre otros. A efectos de publicar esta
informacion de forma amigable y estandar, se habilitd en el ano 2010 el
Portal de Transparencia Estandar.c

De igual manera, la Ley de Transparencia desarrolla el derecho fundamental
de acceso a la informacion publica. Toda persona tiene derecho a solicitar
y recibir informacién de cualquier entidad de la Administracion Publica, sin
que para ello se le exija expresar la causa del ejercicio de este derecho.
Este derecho tiene como contracara la obligacion de la entidad publica de
brindar la informacién que esté en su posesion si la misma no se encuentra
protegida por alguno de los supuestos de excepcidn previstos en la propia
Constitucion o en la Ley 27806, y asegurarse que dicha informacién no sea
falsa, incompleta, indiciaria o confusa. v

Para el ejercicio de este derecho, algunas entidades publicas han
implementado un formato en linea que facilita la redaccién y envio de la
solicitud, una plataforma de seguimiento del tramite de la solicitud, y el
envio directo de la informacion del estado del tramite y de la respuesta a la
solicitud al correo electrénico del solicitante. Sin embargo, estas opciones
no se encuentran habilitadas en todas las entidades del territorio nacional.

cxv

Otro problema practico para la transparencia se presenta con la
arbitrariedad con la que algunas entidades clasifican la informacién como
secreta, reservada o confidencial, y por tanto restringen su acceso al
publico. Hasta la fecha no existe una norma o lineamientos que guie las
acciones para clasificar o desclasificar informacion a todas las entidades
publicas de forma transversal. Esta falta de expertise en el manejo de la
informacion restringe las posibilidades de divulgacion y procesamiento de
informacion valiosa tanto para la ciudadania como para el propio Estado.®

Las decisiones de las entidades publicas en materia de acceso a la
informacion publica pueden ser objeto de apelacion ante el Tribunal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, siendo esta la encargada
de decidir en dltima instancia si confirma, revoca o modifica la decisién
adoptada por la entidad. < Este tribunal funciona al interior del Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos, donde también se ubica la Direccién
Nacional de Transparencia y Acceso a Informacién Publica, la cual puede
proponer politicas en materia de transparencia y acceso a la informacion
publica, emitir directivas y lineamientos necesarios para el cumplimiento
de las normas en el ambito de su competencia, supervisar el cumplimiento
de las normas en la materia, fomentar la cultura de transparencia y acceso
a la informacién publica, supervisar el cumplimiento de la actualizacion
del Portal de Transparencia, absolver las consultas que las entidades o
las personas juridicas o naturales le formulen respecto de la aplicacion de
normas de transparencia y acceso a informacion publica, entre otros.<if

Sin embargo, la creacién y regulacién de la Autoridad Nacional de
Transparencia ha sido cuestionada, puesto que no goza de una jerarquia
funcional con autonomia, sino que se encuentra limitada al ser solo un
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6rgano de linea dentro de un ministerio, lo cual dificulta su capacidad de
supervision y enforcement a todo el aparato estatal.

En vinculacién con el tema de transparencia, el Perd ha adoptado
diversos planes de accion y estrategias que promueven la apertura de
datos que poseen las entidades publicas y la generacion de valor publico
con la reutilizacion de los datos abiertos, todo esto como parte de la
modernizacion de la gestion publica y en concordancia con las normas de
transparencia y acceso a la informacion publica.

En el ano 2017, se cred el Portal Nacional de Datos Abiertos, un portal
electrénico que facilita y centraliza los datos abiertos con que cuentan las
entidades publicas, asi como otros datos proporcionados por la sociedad
civil, el sector privado, la academia y otros organismos cooperantes.
Este portal se encuentra administrado por la SEGDI ELl portal (https://

1,811
en linea con la

www.datosabiertos.gob.pe/) cuenta actualmente con datasets
proporcionados por diversas entidades publicas,

obligacién de que los datos deben ser abiertos por defecto.*i

Sin embargo, el marco normativo y la politica de gobierno de datos
abiertos no ha establecido mecanismos para -efectivamente- garantizar
o fomentar el cumplimiento de los principios y objetivos propuestos, sino
que se ha esperado una implementacion o cumplimiento programatico
bajo la coordinacion interinstitucional dirigida por la SEGDI.

De hecho, situaciones como la pandemia causada por el SARS-CoV-2,
evidenciaron que, en el Pery, aln es lejana la institucionalizacién de un
ecosistema de datos abiertos en la administracion publica. " Esto dltimo
pues, “[lJa informacién pdblicamente disponible sobre el avance del Covid-19
en el pais es escasa, irregular, y no se publica en formatos que puedan ser
reutilizados”. ™ Ademas, las plataformas de informacién operadas por el
Estado estan construidas desde una perspectiva unidimensional de ofrecer
un reporte estadistico del avance del COVID-19, mas no para informar sobre
el alcance y efectividad de la intervencion estatal, y aiin no se encuentran
en un formato estructurado y estandarizado para la interoperabilidad, la
trazabilidad y la reutilizacion efectiva. i

Dos de los pilares fundacionales del Marco de Politica Regulatoria de
Gobierno Digital de la OCDE consisten en un gobierno basado en datos
y la digitalizacion por disefo. ™ La idea que subyace a ambos aspectos
es gue los procesos regulatorios y la adopcion de nuevas regulaciones se
realicen tomando en cuenta los datos que produce y procesa el mismo
Estado. De igual manera, que tomen en consideracion las oportunidades
que la digitalizacion presenta para satisfacer mejor los intereses de los
ciudadanos y las necesidades de las entidades publicas.

Las mejores practicas de algunos paises han incorporado reglas basicas
de la utilizacién de servicios o herramientas digitales por parte de las
entidades publicas en el proceso de adopcién de nuevas regulaciones.
También han incorporado etapas consultivas en las que algunas agencias
especializadas en gobierno digital, innovacién y modernizacién deben
intervenir.c
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11.3. Politicas basadas en datos y digitales por
diseno

Resumen de la seccién

En los Ultimos afios se han adoptado instrumentos para
la mejora regulatoria, principalmente, en el Poder
Ejecutivo, como el Andlisis de Calidad Regulatoria,
el Analisis de Impacto Regulatorio y la Comisién de
Coordinacion Viceministerial. Sin embargo, en ninguno
se considera el uso obligatorio de datos publicos

(en especial, datos abiertos) como parte del proceso
de toma de decisiones ni se toma en cuenta posibles
soluciones digitales en el disefio de las politicas
regulatorias, lo cual se presenta como una falencia

en el camino a la transformacién digital del Estado

Peruano.

En el caso peruano, los marcos que guian los procesos normativos no
incluyen expresamente la consideracion para aprovechar o privilegiar
el uso de herramientas o servicios digitales. Tampoco, establecen
obligaciones especificas vinculadas con la utilizacién de datos publicos
o el aprovechamiento de las plataformas digitales de informacién como
la PIDE. No obstante lo anterior, si existen marcos generales para la
conduccién de los procesos regulatorios que son compatibles con los
objetivos de gobierno basado en datos y digitalizacion por diseno.

En lo que refiere a las normas emitidas por el Poder Legislativo, las pautas
para la aprobacién de leyes estan sefaladas en la Ley Marco para la
Produccién y Sistematizacion Legislativa y su Reglamento, il pero estas
apuntan de forma muy bdsica Unicamente a la estructura que debe incluir
un proyecto legislativo y su exposicién de motivos.

Para el caso de las normas emitidas por el Poder Ejecutivo, existe una Guia
de Técnica Legislativa para elaboracion de Proyectos Normativos,* que
se ha actualizado periédicamente. Su enfoque principal es el de mantener
un estilo y estructura uniforme, asi como garantizar un adecuado sustento
legal en dichas propuestas. Esta Guia no contiene ninguna alusion al uso
de herramientas digitales ni a la utilizacion de datos publicos.

Adicionalmente, en el afo 2016 y en el ano 2018, se incorporaron

expresamente al ordenamiento los instrumentos de Andlisis de
Calidad Regulatoria [ACR]*™ y Andlisis de Impacto Regulatorio [RIA]
i respectivamente. En el caso del ACR, esta es una herramienta de
simplificacién administrativa que obliga a las entidades del Poder Ejecutivo
a reducir o eliminar aquellos procedimientos o requisitos que resulten
innecesarios, ineficaces, injustificados, desproporcionados, redundantes o
resulten contrarios a normas con rango de ley. No obstante lo anterior, ni el
Reglamento para la Aplicacion del ACR®™' ni el Manual para la Aplicacion
del ACR®iil incluyen el uso de datos publicos ni de herramientas o servicios

digitales en la evaluacion.
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EL RIA, por su parte, no es de obligatorio cumplimiento para todas las
entidades publicas y ha empezado a ser implementado por algunos
ministerios y organismos reguladores, para el andlisis de proyectos
normativos que tendran un gran impacto econémico o social®¥ Sin
embargo, los manuales y guias de aplicacion del RIA tampoco incluyen
consideraciones respecto del uso de datos publicos, tecnologias de la
informacion ni servicios digitales. En algunos casos, como en los RIA
aplicables al regulador del sector de energia y mineria®* y al requlador de
las telecomunicaciones, i es posible hallar referencias a la justificacion
de iniciativas o andlisis considerando datos estadisticos, pero no se
han formulado los instrumentos para aprovechar los datos en posesion
del Estado ni soluciones digitales para tal efecto. La formulacién de
estos marcos gque guian los procesos regulatorios tampoco considerd el
aprovechamiento de los datos abiertos. Esto evidencia que no se tiene
una real conciencia de los datos como una infraestructura critica y un
bien publico de primera necesidad que permitiria alimentar una toma de
decisiones, procurando ademds mejorar la calidad y disponibilidad de los
datos.cwi

Finalmente, el Poder Ejecutivo también ha implementado un mecanismo
de coordinacion de las politicas nacionales y multisectoriales: la Comision
de Coordinacién Viceministerial (CCV). Esta comision estd integrada por
los viceministerios y la Secretaria General de la Presidencia del Consejo
de Ministros -quien la preside-, y otorga a los mismos un espacio para (i)
opinar de manera sustentada sobre los proyectos normativos que requieren
el voto aprobatorio del Consejo de Ministros o versen sobre temas
multisectoriales, (ii) facilitar la colaboracion intersectorial, y (iii) facilitar
la generacion de aportes y recomendaciones en temas multisectoriales
de alto interés nacional o que afectan la politica general del gobierno.
il Aynque no establezca un mandato especifico para el uso de datos
publicos o el aprovechamiento de herramientas digitales en el disefo de
normativas, este mecanismo de coordinacion sirve como un espacio en el
que la SEGDI -a través de la PCM- puede influenciar positivamente en la
estructuracion de politicas requlatorias basadas en datos y digitales por
diseno.

La falta de expertise de gran parte de la Administracién Publica, asi como la
ausencia de instrumentos de compulsién a favor de la SEGDI, sin embargo,
aconsejarian la implementacion de un marco normativo que impulse a
las entidades publicas a considerar siempre el uso de datos publicos y
tomar en cuenta las herramientas digitales en el disefio de sus politicas
regulatorias. Ello podria complementarse con la institucionalizacién de un

mecanismo de consulta con el ente rector en materia de transformacion
digital.
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Conclusiones

Si bien la pandemia del COVID-19 ha golpeado sanitaria y econdmicamente
a muchos paises, el Perd ha sido una de las naciones mas afectadas, lo que
se explica por su vulnerable economia informal y por las brechas para la
provision digital de servicios esenciales como educacion, salud, y servicios
financieros.

Varios paises han emprendido desde hace algunos anos procesos de
transformacion digital, verificindose una correlacién positiva entre
crecimiento econémico y mayor gobierno electrénico, mayor desarrollo
y uso de las tecnologias de la informacién y comunicacion. En el Perdq,
la transformacion digital es una necesidad impostergable, que podria
ayudar no solo al crecimiento econémico, sino a generar considerables
ahorros para el Estado y los ciudadanos, asi como a mejorar sus niveles de
transparencia, confianza y participacion publica.

En los dltimos anos, el Perd también ha desarrollado importantes esfuerzos
en diversos ambitos de transformacion digital. Sin embargo, adn tiene un
desempefo modesto en los principales rankings e indices en la materia
(71193 en el E-Government Development Index, 55/193 en el E-Participation
Index, 55/63 en el IMD World Digital Competitiveness Index, 10/16 en el Gov
Tech Index Report).

El Estado Peruano ha venido adaptandose de manera incipiente a la
prestacion de servicios digitales hacia la ciudadania y al desarrollo de
actividades y procesos internos en base al uso de herramientas digitales.
La puesta en practica de algunos servicios digitales se ha acelerado a raiz
de la emergencia sanitaria, mostrandose avances en la implementacion
de mesas de partes virtuales, canales de atencién online, desarrollo de
audiencias virtuales, e implementaciéon de nuevos tramites enteramente
online, asi como servicios de informacién digital. Sin embargo, a
diferencia de la experiencia comparada, son practicamente nulos o
pocos conocidos los ejemplos de uso masivo de herramientas de data
analytics y procesamiento de big data, de aprovechamiento de soluciones
de almacenamiento y servicios en la nube, y el uso de herramientas de
machine learning e inteligencia artificial.

Uno de los obstdculos para la implementacion de mas soluciones digitales
en el Estado Peruano se origina en el marco legal de las contrataciones
estatales. Hace falta aprovechar mecanismos de contratacion transparentes
y mas agiles como los catdlogos electrénicos de acuerdo marco que, en otros
paises como Colombia y Reino Unido, han sido utilizados exitosamente
para la contratacion de herramientas digitales en general, y servicios
basados en la nube, en particular. Especialmente, la contratacion a través
de catalogos electronicos abiertos o digital marketplaces permitiria que
las entidades publicas puedan contratar con mayor flexibilidad, escala
y eficiencia los servicios que requiere, bajo un formato que priorice las
soluciones antes que las especificaciones técnicas de cada herramienta, y
que permite el pago Unicamente por lo consumido.
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La otra principal limitante para la transformacioén digital del Estado Peruano
se encuentra en la propia funcion publica. Aunque el marco regulatorio de
la gobernanza digital ha ido mejorando en los ultimos anos y la SEGDI ha
desempenado un rol preponderante, aln se enfrenta a ciertas dificultades,
tales como: (i) la ausencia de autonomia funcional y econémica para la
toma de decisiones; (ii) la poca capacidad de vinculatoriedad y compulsion
en sus decisiones; (iii) la falta de asignacion presupuestaria en todos los
niveles de gobierno para la contratacion de soluciones digitales y para
el desarrollo de capacidades digitales en los funcionarios publicos; vy, (iv)
la falta de continuidad en algunas agendas nacionales (por ejemplo, las
agendas digitales) y politicas (como las de gobierno digital y modernizacién
de la gestion publica), asi como la ausencia de objetivos especificos y

medibles en algunos de estos instrumentos.

El proceso de toma de decisiones publicas por parte del Poder Legislativo
y el Poder Ejecutivo exhibe poco interés por el uso de datos publicos y la
consideracion de soluciones digitales desde el diseno. Esto se evidencia
con la ausencia de estos aspectos en los marcos regulatorios que se han
aprobado en los ultimos anos para mejorar la calidad regulatoria y para
medir el impacto regulatorio.

Finalmente, la transformacion digital del Perd no pasa Unicamente por
las necesarias reformas legales e institucionales expuestas en este
documento, sino también por un cambio cultural que deberia ser liderado
por los altos funcionarios del Estado, motivado por la toma de consciencia
de los beneficios que la digitalizacién puede traer a un pais duramente
golpeado por una pandemia.
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Anexo 1: Entrevistas

Organizacion

Peru Compras

Abogado especialista en Gobierno
Digital y Nuevas Tecnologias

Director General de Politicas
Agrarias

Secretaria de Gobierno Digital
de la Presidencia del Consejo de
Ministros

£ 21/12/2020
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06/11/2020

07/11/2020

09/11/2020

13/11/2020

18/12/2020
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Anexo 2: Comunicaciones personales a raiz de solicitudes
de acceso a la informacién publica

Entidad a la que se dirigi6 la solicitud de ~ Respuesta a la solicitud de acceso a la infor-

acceso a la informacion puablica macion publica (fecha de recepcién
(fecha de solicitud) de la respuesta)

Oficio N° 000464-2020-SERVIR-ACCESO
iALA INFORMACION y Memorando N°
:000522-2020-SERVIR-ENAP

Autoridad Nacional del Servicio Civil [Ser-
i vir] (18/11/2020)

Ministerio del Ambiente [Minam] Carta N° 577-2020-MINAM/SG/OGDAC
22/11/2020 §(26/11/2020)

Noam Loépez Ministerio de Comercio Exte- Carta N° 472-2020-MINCETUR/SG/OGA
i rior y Turismo [Mincetur] (20/11/2020) : (26/11/2020)

Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social Carta N° 719- 2020-MIDIS/SG/OAC

 [Midis] (20/11/2020) £ (15/12/2020

{ Oficios N° 8102-2020-MINEDU/SG-OA-
Ministerio de Educacion [Minedu] CIGED y

$(19/11/2020) : 8123-2020-MINEDU/SG-OACIGED

s  (03/12/2020)

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos | Carta N° 744-2020-JUS/OILC-TRANSP
! [Minjus] (20/11/2020) i (27/11/2020)

i Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulne- : No hubo respuesta

¢ rables [MIMP] (20/11/2020)

Ministerio de Relaciones Exteriores [RREE] : Carta (TAI) N° 0-2-B/513 (09/12/2020)

(22/11/2020)

Ministerio de Vivienda, Construccion y Carta N° 670-2020-VIVIENDA/SG-OAC-
Saneamiento [Vivienda] (22/11/2020) AIP (30/11/2020)

Superintendencia Nacional de Educa- Carta N° 3243-2020-SUNEDU-03-08-04
i cién Superior Universitaria [Sunedu] (01/12/2020)
 (18/11/2020) :

Superintendencia Nacional de Educa-
] cién Superior Universitaria [Sunedu] : Carta (TAI) N° 0-2-B/513 (09/12/2020)
{ (18/11/2020) :
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