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Resumen

acia finales de la década de 2000, Ecuador se encontraba ante

una multiplicidad de retos: un escenario macroecondémico afec-

tado por las fluctuaciones en el mercado mundial de materias

primas, un cambio en el rol del Estado y una creciente critica a
la calidad de los servicios del Estado, especialmente por una burocracia
vista como ineficiente y corrupta, y una marcada desactualizacion tecnolo-
gica. Estos desafios se manifestaban de una forma visceral en los tramites:
eran lentos, cargados de requisitos y casi siempre se hacian en papel. El
Plan Nacional de Simplificacién de Tramites de 2015y 2016 buscé remediar
esta situacién, como parte de una ambicioso plan de reforma del Estado. A
través de reformas impulsadas por la Secretaria Nacional de Administracién
Publica, como la automatizacion, la mejora normativa y la optimizacién de
procesos, se simplificaron mas de 800 tramites en los dos anos analizados.
Este informe cuenta la historia de este gran proyecto, sus fortalezas y sus
debilidades, desde sus bases institucionales hasta sus impactos en la ciu-
dadania, concluyendo con una serie de recomendaciones para mejoras adi-
cionales a futuro.

Clasificaciones JEL: H83 (public administration), 038 [government policy)
Palabras clave: tramite, simplificacion, gobierno digital, Ecuador, ~ [roeeeeeees
reforma del Estado

Este documento constituye un estudio independiente. Los autores agradecen el amplio apoyo
de los funcionarios de la SNAP y los comentarios de Leonardo Reyes. Los autores agradecen
también los importantes insumos recopilados por Luis Burbano, la asistencia de investigacion
de Carolina Hidalgo y el apoyo de Katherine Tobar. Todos ellos hicieron posible este estudio.
Los errores son responsabilidad de los autores.
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Resumen ejecutivo

acia finales de la década de 2000, Ecuador se encontraba ante una

multiplicidad de retos: un escenario macroecondmico afectado por

las fluctuaciones en el mercado mundial de materias primas, un

cambio en el rol del Estado y una creciente critica a la calidad de

los servicios del Estado, especialmente por una burocracia vista como inefi-

cientey corrupta, y una marcada desactualizacion tecnolégica. La ciudadania

La transformacion empezd con
un cambio constitucional que fue
seguido por una serie de leyes
complementarias

calificaba con 5 puntos sobre 10
la calidad de los servicios pu-
blicos, segln una encuesta rea-
lizada por el Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INEC).
Dentro de la administracién pu-
blica no habfa un mandato legal
o capacidad institucional para
atacar el problema de la calidad
de los servicios. Ante este esce-

nario, el gobierno emprendid una serie de reformas que buscaban volcar el
Estado hacia el ciudadano, desde la Constitucidn Politica hasta la estruc-
tura institucional de toda la rama ejecutiva.

La transformacion empezd con un cambio constitucional que fue seguido
por una serie de leyes complementarias. La Constitucion de 2008 establecid
la eficiencia, calidad de los servicios y satisfaccidn de los ciudadanos como

pardmetros para la prestacion de servicios. En 2009 se aprob¢ el Estatuto

del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva (Decreto
109) (ERJAFE], que, entre otras medidas, establecia que las entidades,



organismos y empresas del sector publico deben tener como propdsito facilitar el cumpli-
miento de los servicios publicos. En 2013 se tomé el paso normativo mas significativo hacia
la simplificacion de trdmites con la aprobacién del Decreto 149, en donde se plasman y de-
finen de manera puntual los esfuerzos de simplificacion de trémites en Ecuador. A través de
dicho Decreto se establece que la gestidn de la administracion publica debe enfocarse en la
simplificacion de tramites, propendiendo progresivamente a la disminucion o eliminacion de
requisitos para el ciudadano. De igual forma, establece que la simplificacion de tramites es
de obligatorio cumplimiento para todas las entidades de la administracidn publica centraly
designa a la Secretaria Nacional de Administracion Publica (SNAP]' como la entidad rectora
del esfuerzo de simplificacion de tramites, que respondia a un Comité Interinstitucional de
Simplificacién presidido por el Presidente de la Republica o su delegado. Asimismo, esta-
blece que el impulso del gobierno digital era responsabilidad de la SNAP, como herramienta
fundamental para la simplificacion de tramites.

Pasando del plano normativo al plano institucional, aprovechando sus facultades, la
SNAP promovié la creacién, estructuraciéon y/o modificacién de unidades administrativas
en las diferentes entidades del Estado, denominadas “coordinaciones de gestion estratégi-
ca”,? para contar con contrapartes institucionales que les permitieran impulsar las reformas
de simplificacion que estaban liderando. Esto reforzd la posicion de la SNAP como entidad
rectora de un sistema descentralizado en el cual cada entidad era, en Ultima instancia, res-
ponsable por sus propias acciones de simplificacion.

Con base en esta estructura institucional, la SNAP se embarcé en una gran tarea: hacer
un inventario de todos los servicios prestados por las entidades publicas y todos los tramites
asociados, informacién que previamente solo existia de forma fragmentada y parcial. Este
levantamiento se plasmé dentro del mddulo de servicios que se cred para este efecto en un
nuevo sistema informatico (llamado Gestion por Resultados - GPR), una plataforma digital
en la cual se documentan los macroprocesos y procesos de cada entidad, sus proyectos y
gastos, junto con los servicios y trdémites. A junio de 2017, la SNAP habfa identificado y regis-
trado 4.111 trémites en la herramienta GPR, que corresponden a 92 instituciones publicas
dependientes de la funcion ejecutiva.

Con base en toda la informacidn recolectada, la SNAP procedié a disefar y ejecutar el
Plan Nacional de Simplificacion de Tramites [PNST]. A través del Plan, se simplificaron un
total de 446 tramites en 2015y 410 en 2016. En ambos anos se lograron mejoras impor-
tantes: por ejemplo, para los trdmites simplificados en el afo 2015, el nimero de requisitos
por trdmite se redujo de 7 a 3, en promedio, y para los de 2016, el nUmero de requisitos bajé
de 6 a 3, en promedio. La simplificacién de tramites tuvo efectos positivos en una variedad
muy amplia de sectoresy actividades productivas. Por ejemplo, en el Ministerio de Industrias
y Productividad, las licencias de importacion mostraron una reduccion significativa en los
tiempos, pasando de requerir 80 horas de espera a menos de un cuarto de hora tras la sim-
plificacion. En el Instituto de Propiedad Intelectual, el registro de obras literarias paso de

"La SNAP fue suprimida mediante el Decreto Presidencial #5 del 24 de mayo de 2017. Las funciones de rectorfa
en materia de simplificacion de tramites fueron trasladadas al Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de
la Informacién (MinTEL).

’Posteriormente estas unidades se unirian a las coordinaciones de planificacion, creando las coordinaciones de
planificacién y gestion estratégica, como brazos extendidos de las entidades rectoras (SNAP y SENPLADES)



requerir 176 horas (22 dias habiles) en tiempo de espera a tan solo 1 dia habil, y los requisitos
se redujeron de 7 a 3. En el Ministerio del Deporte, la regularizacion de organismos depor-
tivos pas6 de tomar 1440 horas (180 dias) a tomar 160 horas (20 dias) luego de la automati-
zacion parcial del tramite. Por otra parte, los trdmites para suscribir contratos para becas
de estudios en el pais pasaron de necesitar 480 horas (60 dias) a requerir tan solo 12 horas.

Una de las caracteristicas mas relevantes del PNST fue el alto apoyo politico que recibié
por parte de la presidencia y del gabinete ministerial. Esto le permitié convertirse en una
de las prioridades del gobierno, dandole la visibilidad y atencidn necesarias para que fuera
adoptado por un nimero importante de instituciones de la funcién publica.

Se identifican cinco recomendaciones para futuros esfuerzos de simplificacion de tra-
mites: i) alinear el programa de simplificacion con las prioridades estratégicas del gobierno
y dotarlo de una fuerte estructura de gobernanza (que incluya la participacién del sector pri-
vado y la sociedad civill; i) crear indicadores que estén més vinculados con la experiencia
ciudadana/empresarial y menos orientados hacia la eficiencia administrativa; iii) instalar
un sistema robusto de monitoreo y evaluacién de los avances de la simplificacion que no
dependa del autorreporte de las instituciones prestadoras; iv] promover una mayor centra-
lizacidn de los recursos tecnolégicos, tanto de compras y herramientas como de recursos
humanos, para lograr mayores economias de escalay evitar duplicaciones en instituciones
prestadoras; y v)] fomentar la sostenibilidad a través de una atencién constante a los indi-
cadores de simplificacidn, la generacidn de incentivos para las instituciones prestadoras,
la creacion de herramientas de simplificacion para las instituciones y la comunicacién per-
manente de los resultados alcanzados.



Introduccion

finales de la década de 2000, el gobierno enfrentaba una multi-

plicidad de retos: un escenario macroecondémico afectado por las
fluctuaciones en el mercado mundial de materias primera, un

nuevo modelo politico y de organizacion del Estado definido en la
Constitucion de 2008 y una creciente critica ciudadana a la calidad de los ser-
vicios del Estado, especialmente por una burocracia vista como ineficiente y
corrupta, alejada del ciudadano, y una marcada desactualizacion tecnoldgica.
Para junio de 2008, la ciu-
dadania calificaba con 5 puntos
sobre 10 la calidad de los servi-

cios publicos, de acuerdo con una Para junio de 2008, la ciudadania
encuesta realizada por el Instituto calificaba con 5 puntos
Nacional de Estadisticay Censos e calidd de |

(INEC). EL 88,5% de las personas,
a nivel nacional, indicaron que
habian tenido problemas al mo-
mento de hacer trdmites en al-
guna oficina publica, principalmente con corrupcién, lentitud al resolver los
tramites y filas muy largas. Esto reflejaba la insatisfaccion de los ciudadanos
con la calidad de los servicios publicos, los cuales eran lentos, engorrosos
y demasiado costosos para la ciudadania y el gobierno.

Frente a este escenario, la administracion publica emprendié una serie
de ambiciosas reformas para modernizar al Estado, fortalecer sus compe-
tencias y mejorar la calidad en la provision de servicios publicos. Una de
estas reformas se enfocd en las transacciones que caracterizan el dia a dia
de las interacciones entre Estado y ciudadano: el tramite.

los servicios publicos




El trdmite es lo que conecta el ciudadano con el servicio, obligacién o derecho publico:
no hay servicio de educacion sin la inscripcion; no hay servicio de salud sin la cita; y no hay
pago de impuestos sin la remisién del formulario. Para los servicios netamente transaccio-
nales, como la solicitud del pasaporte o el acta de nacimiento, el trdmite no es solo la puerta
de acceso, sino todo el servicio. Dada esta amplitud de manifestacién de los tramites en la
administracion publica, ante la coyuntura anteriormente mencionada, por primera vez “el
trdmite” se volvid objeto de la politica publica ecuatoriana.

El nuevo énfasis en los trdmites se materializé en el Plan Nacional de Simplificacidn
de Tramites (PNSTJ, un esfuerzo ambicioso que abarcé a més de 50 instituciones publicas,
y que contempld cambios legales, simplificacion de procesos y adopcion de nuevas tecno-
logias. ELPNST fue el primer esfuerzo del Estado para mejorar en el corto y mediano plazo
los tramites de las instituciones publicas dentro de la funcidn ejecutiva, de manera orga-
nizada y sistematizada. Si bien en muchas instituciones se habian ejecutado procesos de
mejora en los trdmites a su cargo, no existia una estrategia transversal a todas las institu-
ciones de la funcidn ejecutiva como la que fue encomendada a la Secretaria Nacional de la
Administracion Publica (SNAP).

Este documento presenta el PNST desde su conceptualizacion hasta su implementacion
y ofrece un balance tanto de su proceso como de los resultados logrados. Utiliza una variedad
de fuentes, entre ellas, una comprensiva revision de la evidencia documental de las insti-
tuciones involucradas, entrevistas con actores clave y analisis de registros administrativos.

Se hard un repaso del contexto en el que fue disefiado el PNST, asi como de las acciones
que desarrollaba la SNAP para la organizacion de la administracién publica que contribu-
yeron a la consolidacion del plan, como la implementacidon del modulo de servicios dentro de
la herramienta “Gobierno por Resultados” y otras estrategias gubernamentales que fueron
complementadas por el plan o consolidadas con él.

Luego se presentard el proceso de diseno e implementacion del PNST. En primer lugar
se revisaran las acciones aisladas de la administracién que apuntaban a la mejora de ciertos
trdmites especificos que fueron presentados como una preocupacion de la Presidencia de
la Republica, y después se observaran los cambios metodoldgicos y operativos que el PNST
ha experimentado desde su primera implementacion, a fin de analizar su viabilidad y soste-
nibilidad en una coyuntura de austeridad econémica y de cambio gubernamental.®

Ademas, se analizardn de manera general los resultados del PNST, después de su im-
plementacion en los afios 2015y 2016, con base en la informacidn estadistica proporcionada
por la SNAP con base en los autorreportes de las entidades del Estado.

Finalmente, se presentaran las lecciones aprendidas y recomendaciones sobre los puntos
relevantes del proceso de simplificacién de trdmites de manera que sirvan como guia para
gobiernos o paises que deseen iniciar o consolidar procesos de simplificacion de tramites
como politica publica.

3Mediante Decreto Ejecutivo 05 del 24 de mayo de 2017 se suprime la SNAP, se transfieren sus atribuciones de
rectoria en materia de simplificacion de tramites a la Presidencia de la Republica y se cambia la conformacion del
Comité de Simplificacién de Tramites Interinstitucionales, asignando en consecuencia la presidencia del mismo a la
Secretaria General de la Presidencia.



Analisis del contexto:

aspectos que influyeron en la
creacion y desarrollo del PNST

os esfuerzos de simplificacion de trdmites en Ecuador contaron
con pleno apoyo por parte de la presidencia y se apalancaron en
un marco normativo enfocado hacia la prestacion de servicios pu-
blicos. La reforma constitucional de 2008 sentd las bases necesa-
rias para un cambio institucional, donde se descentralizaron los servicios
al ciudadano, se cambié el modelo de gestion, se reestablecieron los pa-
rémetros de calidad y satisfaccién de los servicios publicos y se declard
el acceso a los servicios de calidad como un derecho de todos los ciuda-
danos. El cambio de percepcion hacia los servicios publicos que introdujo
esta nueva Constitucion y el alto nivel de apoyo e interés presidencial fueron
cruciales para establecer la simplificacion de tramites como una prioridad
del gobierno, haciendo este objetivo visible en todos los niveles del Estado.

Contexto politico

Uno de los aspectos clave para la simplificacién de trdmites en Ecuador
fue el alto interés politico en mejorar los servicios al ciudadano, resultando
en la participacion directa de la Presidencia de la Republica en todos los
esfuerzos de simplificacién de tramites. Desde las etapas de la campana
presidencial y durante todo su mandato, el Presidente establecid la mejora
de los servicios publicos y la simplificacion de tramites como una de las
prioridades de su gobierno.



Esto resultd en una alta visibilidad de dichos esfuerzosy en un importante respaldo po-
litico encabezado por el mandatario, que en consecuencia hizo que las entidades del sector
publico sintieran una mayor presion por adoptar las diferentes medidas de simplificacion
de tramites. A lo largo de su mandato, el Presidente Correa utilizé diferentes herramientas
para visibilizar la simplificacién de tramites, no solo entre las diferentes entidades publicas,
sino también a la ciudadania en general, por ejemplo, a través de reportes televisados.

Como sera explorado a lo largo del documento, el respaldo politico es una condicion ne-
cesaria aunque no suficiente para el éxito de las estrategias de simplificacidén de tramites. La
experiencia en Ecuador es un ejemplo de esto, pues a pesar de que estos esfuerzos fueron
altamente visibilizados y declarados como una de las prioridades del gobierno, desafios en
la capacidad institucional de las entidades del Estado para implementar las medidas nece-
sarias para la simplificacién generaron trabas en el proceso.

Contexto normativo

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 2008 sienta las bases para el cambio
de enfoque en la prestacién de servicios publicos en el pais. A esta se le suman numerosas
iniciativas de caracter normativo, como el Decreto 149 de 2013 para la simplificacion de tra-
mites, las Normas Técnicas de Procesos y las Normas Técnicas de Servicios, entre otras.*
En la Constitucion de 2008 se establecen la eficiencia, calidad y satisfaccion de los ciuda-
danos como parametros para la prestacion de servicios, lo que conduce a que varias insti-
tuciones del Estado las consideren en el cumplimiento de sus funciones. Ademas de esto,
se establece que la administracion publica debe regirse por la descentralizacién, planifi-
cacién y transparencia, premisas que guiarian la posterior reforma a la prestacion de los
servicios en el pais.

Otra de las principales normativas para el ordenamiento de la estructura del Estado se
refiere al Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funciéon Ejecutiva® -ERJAFE-,
mediante el cual se definen las formas que pueden tomar las instituciones publicas depen-
dientes de la funcidn ejecutiva. Dentro del ERJAFE se establece que las entidades, orga-
nismos y empresas del sector publico deben tener como propdsito facilitar el cumplimiento
de los servicios publicos.

Aunque la Constitucion de 2008 y el ERJAFE proveen bases normativas necesarias para
el cambio institucional, es en el Decreto 149 de 2013 en donde se plasman y definen de ma-
nera puntual los esfuerzos de simplificacién de tramites en Ecuador, dando paso a la crea-
cion del PNST. A través de dicho Decreto se establece que la gestion de la administracion
publica debe enfocarse en la simplificacion de tramites, propendiendo progresivamente a la
disminucion o eliminacién de requisitos para el ciudadano. Asimismo, dispone que la sim-
plificacién de trdmites es de obligatorio cumplimiento para todas las entidades de la admi-
nistracién publica central.

El Decreto define las responsabilidades de dichos esfuerzos, estableciendo a la Secretaria
Nacional de la Administracion Publica (SNAP] como el ente rector de la simplificacion de

‘Los decretos y otras normas que guiaron el PNST estuvieron dirigidos a la Administracion Publica Central,
Institucional y Dependiente de la Funcién Ejecutiva (gobierno central], no a los gobiernos subnacionales.
*Decreto Ejecutivo 109 de 2009.



trdmites en el pais, dandole la facultad de establecer las politicas, lineamientos y normativa
necesarios para esta tarea. Se constituye también el Comité de Simplificacion de Tramites
Interinstitucionales como un cuerpo colegiado de alto nivel, encargado de dar las directrices
globales del proceso de simplificacién de tramites. En la siguiente seccidn se expandiran en
mayor detalle las funciones y composicién de la SNAP y del Comité. Finalmente, el Decreto
detalla los principios del proceso de simplificacién de tramites, proveyendo los lineamientos
bajo los que se deberia regir y detallando las obligaciones de las entidades del Estado en
cuanto a la prestacion de tramites.

Con este mandato, la SNAP emitié dos normativas importantes que establecerian los
lineamientos y directrices para la prestacidn de servicios y administracion por procesos: la
Norma Técnica de Gestion por Procesos 1580 expedida en el ano 2012 y la Norma Técnica
de Gestidn por Procesos y Servicios 1573 de 2016. En dichas normas se establece que la
funcién publica se regira por los preceptos de administracion por procesos. Este modelo de
gestion pretende alinear los procesos y
sistemas con la estrategia de mejorar _
la provisién de servicios publicos. Se re-
glamenta el uso del sistema informatico La Presidencia de la Republica

de Gestion por Resultados (explicado en participé de manera activa

mayor detalle en la siguiente seccidn]y

_ A en todos los esfuerzos de
se determinan los principios generales . o _, o
para la administracién por procesosy la simplificacion de tramites.

prestacion de servicios. Estas normas L _
son los documentos centrales para el

PNST, en la medida en que establecen los lineamientos y los objetivos para la prestacion de
servicios con miras a la mejora de la gestién y de la provisidon de estos.

Esimportante resaltar que la implementacién de la mejora de procesos y servicios tam-
bién se apalanca en otros cuerpos normativos como: el Plan Nacional del Buen Vivir, Carta
Iberoameérica de Gobierno Electronico, Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y
Prestacion de Servicios Publicos, Ley de Comercio Electrénico y el Plan Nacional de Gobierno
Electronico del 2015, entre otros.

Contexto institucional

Las reformas normativas crearon el espacio para empezar a promover un cambio institu-
cional, que posteriormente llevaria al modelo de gestion enfocado en la simplificacién de
tramites que se establecié en el Decreto 149. De esta forma, el Plan Nacional del Buen Vivir
(2009-13])° se concentrd en promover reformas a la estructura institucional del Estado. Con
el propdsito de acercar el Estado a toda la ciudadania a través de la prestacion de servicios
calidos y eficientes, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) con-
formo niveles administrativos de planificacion para la prestacion de servicios: zonas, distritos

*Rafael Correa fue elegido presidente en 2007 para el periodo presidencial 2007-11. Sin embargo, la Asamblea
Constituyente de 2008 determind llevar a cabo un nuevo periodo electoral para la eleccion de presidente para
2009-13. Para fines de esta publicacion, al periodo 2007-13 lo denominaremos como su primera etapa de gobierno.



y circuitos’ a nivel nacional. Esta descentralizacion en la prestacion de servicios buscaba fo-
mentar una mejor identificacion de necesidades y soluciones efectivas para los territorios.
El cambio en la organizacion de la gestion de los servicios publicos hacia un modelo
descentralizado repercutio inicialmente en la disminucion de tiempos y costos para la ciuda-
dania en la realizacién de trdmites, ya que muchos de los trdmites en los servicios publicos
debian realizarse en Quito, donde tenian sede alrededor del 90% de las instituciones publicas.
Por otra parte, tomando el cambio normativo introducido tanto por el Decreto 149 como

por las modificaciones al ERJAFE como uno de sus insumos, la SENPLADES y posteriormente
la SNAP se encargaron de organizar la estructura de las instituciones publicas, revisando
sus competencias, funciones, los servicios que brindan a la ciudadania, los canales de ac-
ceso y por Ultimo los tramites que debe realizar un ciudadano para acceder a sus servicios.
Ademas del impulso por promover reformas estructurales en las entidades del Estado
ecuatoriano, se crean varias herra-

. mientas cuyo propdsito es facilitar el ac-

“La descentralizacién ceso e intercambio de informacidn entre

entidades del Estado, las que posterior-

buscaba fomentar una mejor mente incidirdn en el PNST. Entre estas

identificacion de necesidades se encuentra la Ley del Sistema Nacional
y soluciones efectivas para los de Registro de Datos Publicos de 2010,
territorios.” mediante la cual se regula el sistema de

| registro y acceso a los datos publicos, se

incrementan las medidas de seguridad
de la informacion y se promueve la digitalizacién de los registros, en particular del Registro
Civil, Registro de la Propiedad y Registro Mercantil.

En el marco de este sistema, la Direccion Nacional de Registro de Datos Publicos
(DINARDAP), cre¢ varias herramientas digitales para el intercambio de informacion pu-
blica, entre ellas los servicios de DatoSeguro, InfoDigital y el Sistema de Notificaciones
Electronicas - SINE.

o El servicio de InfoDigital permite a las instituciones publicas consultar datos de los
ciudadanos en linea.

o El Sistema DatoSeguro permite al usuario acceder a informacion personal de ma-
nera consolidada, producida o registrada en la Direccion Nacional de Registro Civil,
Identificacion y Cedulacidon, Policia Nacional del Ecuador, Registros Mercantiles
y Registros de la Propiedad, entre otros (Direccién Nacional de Registro de Datos
Publicos 2017,

o El Sistema de Notificaciones Electrénicas permite que las entidades publicas que
ejercen acciones coactivas o judiciales envien las notificaciones en linea a las dife-
rentes entidades registrales a nivel nacional.

Sien el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-13 se trabajé sobre la estructura del Estado,
en su segunda etapa (2013-17) se marcé como objetivo el funcionamiento eficaz y eficiente

'En el pais existen 9 zonas, 140 distritos y 1.134 circuitos, los Ultimos con un promedio de 11.000 habitantes.



de esa estructura. El Plan Nacional del Buen Vivir 2013-17 determinaba los lineamientos
de politica "Fomentar la reduccion de tramites y solicitudes, implementando la interope-
rabilidad de la informacion en el Estado, para agilizar el acceso a los servicios publicos”,
asi como “Agilizar y simplificar los procesos y procedimientos administrativos, con el usoy
el desarrollo de tecnologias de informacidn y comunicacion” y otras varias referencias a la
necesidad de simplificar la gestion del Estado y las relaciones con el ciudadano (Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2013). Es precisamente en este marco en el que se
promueve el Decreto 149 mencionado anteriormente.

La agenda de reforma del Estado se enmarcé en una estrategia de largo plazo que se
desarrollé primero a través de la implementacion de Planes de Inversion y Reestructuracién
Institucional (PIRI) y los modelos de excelencia "R" y "PROEXCE" en las principales enti-
dades publicas. Los PIRI planearon, priorizaron y secuenciaron las actividades de reforma
en cada institucién afectada, y fueron parte de la implementacién de un modelo de exce-
lencia en la funcién publica denominado “Modelo R”, que posteriormente evoluciond hacia
el "PROEXCE", mediante el cual se adoptd en Ecuador el modelo CAF (Marco Comun de
Evaluacidn de la Union Europeal, que es una herramienta para la gestion de la calidad en
la administracién publica. EL PROEXCE proveeria un marco articulador para las diferentes
iniciativas de reforma del Estado, a través de la medicién y mejora permanente de la ma-
durez de las entidades en 5 dimensiones criticas de la gestion plblica, a saber: i) liderazgo,
ii) estrategia y planificacion, iii) talento humano, iv) alianzas y recursos, y v) procesos, todas
ellas orientadas al logro de resultados.

El presidente de la Republica personalmente incentivé el proceso de cambio en la ges-
tion del Estado, dentro del cual se enmarca la simplificacion de tramites, utilizando los es-
pacios de informacion semanal conocidos como “Enlaces Ciudadanos” para dar a conocer
de manera general la conceptualizacion, el disefo y la implementacién de la simplificacidn
de trémites.



Simplificacion

de tramites en Ecuador

os esfuerzos formales de simplificacién de trdmites en Ecuador

pueden ser divididos en dos etapas. La primera comienza en di-

ciembre de 2013 con la emision del Decreto 149, en el cual, como

fue mencionado antes, se dictan las disposiciones normativas y se
crea la estructura formal para la tarea de simplificacién. La segunda etapa
comienza a partir de 2015 con la promulgacién formal del Plan Nacional
de Simplificacion de Tramites (PNST), mediante el cual se refina la meto-
dologia utilizada para simplificar trdmites en el pafis. Esta seccién presen-
tara los diferentes componentes de la estrategia de simplificacion de tra-
mites en su totalidad, describiendo la estructura institucional utilizada, el
modelo de gobernanza, la metodologia de simplificacion y su evolucién en
el tiempo, entre otros.

El Decreto 149 de 2013 presenta las bases normativas y las Normas
Técnicas de Gestion por Procesos que dan lineamientos generales para me-
jorar los procesos enfocado a una prestacion eficiente de servicios, pero no
existe documentacidn institucional detallada sobre la metodologia, estra-
tegias utilizadas o estructuracién del PNST. Por lo tanto, este capitulo esta
basado en diferentes fuentes tales como entrevistas, reportes, articulos y
documentos normativos. Esta fragmentacién documental, a su vez, contri-
buye a explicar en parte las dificultades en la difusién de la orientacion es-
tratégica de las actividades que conformaron el PNST.



Estructura institucional
El modelo de gobernanza y gestion de los esfuerzos de simplificacién de trdmites, y espe-
cificamente del PNST, fue ideado de manera centralizada, con implementacién descentra-
lizada. Como se mencion6 antes, se basé en el liderazgo central de la SNAP, la cual estaba
amparada tanto por facultades legales como por el apoyo directo de la presidencia para
exigir la cooperacion e implementacién de las actividades de simplificacién en cada una de
las instituciones.

El modelo de simplificacion estaba pensado alrededor de una alta coordinacién interins-
titucional, en la cual las actividades de disefio, planeacidn, designacidn de tareas y orienta-
cién estratégica se encontraban en la cabeza de la SNAP y en menor medida en el Comité
(analizado abajo). Sin embargo, la responsabilidad por la implementacidn y ejecucion de las
diversas actividades recaia directamente en cada entidad, que debia designar un equipo o
unidad especial para encargarse de dichas tareas. En este sentido, se requeria de una es-
trategia de capacitacion y generacién de capacidad institucional para que las instituciones
adoptaran la metodologia de simplificacion.

Aunque la SNAP realiz6 algunos talleres de socializacién de la metodologia y estrate-
gias de simplificacién dentro de cada entidad, no se realizaron programas o intervenciones
estructurales que estuvieran enfocados a generar la capacidad institucional requerida para
la tarea de simplificacién. Sin embargo, para
este momento la mayor parte de las entidades -
ya contaban con unidades contrapartes insti-

tucionales creadas por la SNAP, por lo que se El modelo de simplificacion
asumia que existia la capacidad institucional estaba pensado alrededor
para realizar la tarea de simplificacion. de una alta coordinacion

Como ya fue mencionado, el PNST tuvo
un gran protagonismo politico, seguido de
cerca por el presidente y los ministros. Esto

institucional

le permitié convertirse en una prioridad de
gobierno, y por ende ser tenido en cuenta y tomado en serio por las diferentes entidades de
la funcion publica.

Ademas, el modelo de gestidn del PNST no incluyd mecanismos fuertes de monitoreo
y rendiciéon de cuentas. Como se mostrard mas adelante, no se realizd una auditoria siste-
matica de los datos con los que se media el avance, lo cual generd incentivos para las enti-
dades de sobre-reportar resultados.

SNAP

La Secretaria Nacional de la Administracion Publica (SNAP) fue designada como la institu-
cion rectora de la simplificacién de tramites en Ecuador mediante el Decreto 149 de 2013.
Entre las funciones de la SNAP definidas en el Decreto estaban disenar, elaborar y emitir
una normativa, herramientas y metodologias para la mejora de procesos y/o servicios, asi
como estandarizary organizar las funciones de las entidades publicas alrededor de la sim-
plificacion administrativa. La SNAP buscaba reducir la cantidad excesiva de tramites en el
pais, brindando a la ciudadania un servicio de calidad y excelencia, ahorrando tiempo, dinero
y promoviendo el acceso libre a registros de datos de las instituciones publicas.




La SNAP, haciendo uso de sus facultades, promovié la creacidn, estructuracion y/o mo-
dificacion de unidades administrativas en las diferentes entidades del Estado, para contar
con contrapartes institucionales que le permitieran impulsar las reformas de simplificacién
que estaba liderando. De esta manera, la SNAP determin¢ la conformacion de equipos de
simplificacién dentro de cada entidad, que debian contar con responsables de procesos y
servicios en quienes recaia, entre otras, la responsabilidad de llevar a cabo el plany la im-
plementacion de la estrategia de simplificacion siguiendo los lineamientos y la metodologia
impuestos por la SNAP.

Las actividades de simplificacién de tramites dentro de cada institucion tenian, entre
otros objetivos, los de mejorar los servicios publicos prestados por cada entidad por medio
de la eliminacion de los trdmites innecesarios que incrementaban el costo operacional, re-
disenar los tramites utilizando las herramientas tecnoldgicas existentes como InfoDigital y
DatoSeguro, incorporar controles automatizados para evitar el trato subjetivo por parte de
funcionarios y la digitalizacidn de cualquier nuevo trdmite que se incorporara en las fun-
ciones de las instituciones publicas.

Comité de Simplificacion de Tramites Interinstitucionales

Con el Decreto 149 se cred también el Comité de Simplificacion de Tramites Interinstitucionales,
el cual tiene como finalidad emitir directrices para la eliminacion, reduccion, optimizacion,
simplificacién y automatizacion de tramites y estd conformado por:

o Secretaria Nacional de la Administracién Publica - SNAP: entidad rectora en todo el
proceso de simplificacidon de tramites; emite directrices y establece las politicas, li-
neamientos y normativa necesarias para su ejecucion y control.

o Ministerio Coordinador de la Produccién, Empleoy Competitividad - MCPEC: entidad
encargada de implementar el proceso de simplificacion de tramites entre entidades
publicas y empresas privadas, en funcién de las directrices de la SNAP.

o Ministerio de la Informacién y Telecomunicaciones - MINTEL: facilita la interopera-
bilidad y el intercambio de datos o informacion seguros entre las entidades publicas.

o Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo - SENPLADES: aprueba de manera previa
toda politica, plan, programa o proyecto de gobierno electrénico y prioriza los proyectos
relacionados con la simplificacion de tramites al ciudadano para la asignacion de fondos.
Estos proyectos se deberan considerar emblematicos del Gobierno Central.

Entre las principales atribuciones del Comité se contaban: impulsar planes, proyectos,
programasy metodologias de simplificacidn de tramites; definir indicadores de gestion para
la simplificacion y establecer metas cuantificables para estos indicadores; dar seguimiento
a los resultados de los indicadores; expedir normas que se consideren necesarias para la
simplificacion; definir qué servicios publicos deben ser gratuitos y proponer la eliminacion o
fijacion de tasas, siempre y cuando no lo defina la ley; propiciar un trabajo interinstitucional
que permita aprovechar los recursos tecnolégicos; y recibir propuestas ciudadanas para la
mejora de procesos en el servicio publico.

En marzo de 2015 se incluyd en el Comité a un delegado de la presidencia como uno
de sus miembros y se establecié que debe presidir el mismo. La inclusion de este delegado



se debe a que el esfuerzo por la simplificacion necesitaba de un impulso de orden politicoy
ayudo a fortalecer el compromiso de las instituciones que integraban el PNST.

Metodologia para simplificar

La metodologia utilizada en el proceso de simplificacién de tramites en Ecuador puede ser
explicada en cuatro grandes pasos. En una primera instancia, se realiza un inventario de los
tramites y servicios prestados por cada institucion y se identifican los aspectos relacionados
con cada trémite como el nimero de requisitos necesarios para completarlo, el tiempo de
respuestay el nimero de interacciones necesarias, entre otros. Una vez realizado el inven-
tario, se utiliza un mecanismo de priorizacidon para seleccionar los tramites a simplificar.
Posteriormente, se utilizan diferentes estrategias de simplificacién para cada uno de los
trdmites seleccionados —que incluyen, entre otras, la optimizacién de procesos, la digitali-
zacion del tramite y la automatizacion- dependiendo de las caracteristicas del mismo y de
la entidad prestadora de tramites. Por Ultimo, se realiza el seguimiento y monitoreo a las
actividades de simplificacion realizadas por cada institucion. En esta seccidn se explicard en
detalle cada uno de estos pasos y se describiran las acciones tomadas y las herramientas
utilizadas para llevar a cabo la simplificacién.

Preparacion del inventario de trémites y procesos

Como paso necesario para el proceso de simplificacion de tramites, la SNAP asumi¢ la tarea
de recopilar informacién sobre los trémites y servicios prestados por cada entidad. Se generd
impulso para hacer un inventario y entender a fondo todos los procesos de las entidades de
la funcion publica, que se materializé en las Normas Técnicas de Gestidn por Procesos de
2012y 2016 mencionadas arriba.

Las Normas establecen la necesidad de generar un compromiso institucional para la
administracién por procesos. En estas se dicta que cada entidad debe tener una estrategia
de mejora, asi como un portafolio/catalogo de sus servicios, macroprocesosy procesos rela-
cionados con cada uno de los servicios que se prestan. Asimismo, se establece que cada una
de las instituciones debe contar, por ley, con un equipo encargado de procesos que apoyey
recopile la informacién necesaria para la estructuracién de manuales de procesos y servicios.

Gestién por Resultados (GPR)
En el marco de la realizacién del inventario de los procesos de cada institucién, la SNAP
impulso el uso de la herramienta denominada “Gestion por Resultados” (GPR] (el médulo
de “servicios”), una plataforma digital que contiene de manera ordenada, clasificada, clara
y oportuna los macroprocesos y procesos de cada entidad, con cada uno de sus elementos
(entradas, salidas, productos, responsables e indicadores). El objetivo de la plataforma es
permitir el control y monitoreo de los objetivos estratégicos y operativos de las instituciones
de la funcidn ejecutiva. EL GPR inicialmente se enfocd en establecer, controlar y evaluar la
programacion de proyectos de inversion y gasto corriente, pero luego se extendié a los pro-
cesos internos de las entidades, sus servicios y a los trdmites prestados por las mismas.
De esta manera, en el afio 2014 se desarrolld en el GPR el médulo de servicios y se inicid
la recopilacién de informacidn sobre los servicios y tramites publicos, que consistié en una



revision conjunta entre cada institucién y la SNAP sobre las competencias y servicios que
cada entidad tenfa a su cargo. Este levantamiento de informacién permitié la construccién
de un inventario de servicios y tramites de las instituciones publicas dependientes de la
funcién ejecutiva. De esta manera, se logré dimensionar la cantidad de servicios y trdmites
del Estado y definir prioridades para su intervencion en el PNST. A junio de 2017, la SNAP
contaba con 4.111 trédmites registrados en la herramienta GRP, que corresponden a 92 ins-
tituciones publicas dependientes de la funcidn ejecutiva.

En el GPR, las entidades debian registrar la informacién relacionada con la realizacién
de trdmites para acceder a servicios publicos. De esta forma, datos como los requisitos ne-
cesarios para acceder al servicio, el tiempo de respuesta y las interacciones entre el ciu-
dadanoy la institucién para acceder al servicio fueron registrados en la herramienta. Estos
nimeros son estimaciones que provienen de cada una de las instituciones en funcién de la
informacion disponible e histérica; sin embargo, no hubo lineamientos que garantizaran la
comparabilidad de datos entre instituciones.

La SNAP llevd a cabo talleres de apoyo en las instituciones, donde se dieron las pautas
para la realizacién de Plano del Servicio, una representacion grafica de la prestacién del
servicio donde se identificaban sus componentes clave, las actividades que el usuario debe
realizar y los requisitos necesarios que debe completar para acceder al mismo. Asi, se
identificaron en detalle las acciones de los usuarios/beneficiarios del servicio (pasos, op-
ciones, actividades e interacciones), las acciones en escena de los servidores de contacto
(front office), las acciones detras del escenario de los servidores de contacto (back office) y
los procesos de apoyo/soporte.

Después de llevarse a cabo el inventario del proceso completo, se determinaron cuatro
variables como las cruciales para tener en cuenta en la tarea de simplificacion de tramites
y que serian el insumo para el mecanismo de priorizacion que sera descrito mas adelante.

1 Requisitos: nUmero de documentos requeridos por la institucion de manera fisica

para proporcionar el tramite. Cada documento requerido por el ciudadano es un
requisito separado.

2 Interacciones: todos aquellos acercamientos presenciales que debe realizar el usua-

rio que accede a un servicio o tramite.

3 Tiempo de respuesta del tramite: tiempo entre la presentacion de la solicitud y la

resolucién del tramite.

4 Nivel de automatizacion del tramite.

Limitaciones del GPR

Como se mencioné anteriormente, cada entidad era responsable de ingresar los datos de
sus tramites a la herramienta GPR. Dado el caracter especifico de la informacién, en muchos
casos las entidades debieron realizar estimaciones de las interacciones y tiempos para cada
uno de los trémites. Esto generé mucha variabilidad entre los datos recopilados a través de
la herramienta. Asimismo, no se realizaron auditorias de la informacidn recibida, ya que no
se contaba con la capacidad institucional para hacerlo. Cada institucién era responsable por
la informacién que ingresaba en la herramienta y la SNAP solo podia verificar que la infor-
macion estuviera completa en el sistema, sin evaluar la calidad o consistencia de la misma,



mas alla del contraste caso a caso con los resultados obtenidos con otros mecanismos de
verificacidn como las quejas, “clientes fantasma”, visitas a establecimientos, etc. Esto podia
generar incentivos perversos para reportar datos inexactos.

Priorizacion

La estrategia de seleccidn y priorizacién de los trdmites a simplificar ha variado considera-
blemente a través de los anos. En las primeras etapas de los esfuerzos de simplificacién, los
trdmites a simplificar se seleccionaban en funcidn de los requisitos y las sugerencias rea-
lizadas por parte de la presidencia, los ministros y otros funcionarios de alto nivel. En este
primer momento —entre 2013y 2014~ se simplificaron 39 tramites de diferentes tipos a pe-
dido de las autoridades, entre los cuales se encontraban la inscripcidén de matrimonio civil,
los permisos de funcionamiento para gasolinerasy el registro de titulos de profesionales de

la salud. De 2015 en adelante se empezaron a utilizar diferentes estrategias de priorizacion
para seleccionar los trdmites, las cuales seradn descritas a continuacion.

Priorizacion en 2015
Para la identificacion y seleccidn de tramites en el ano 2015, la SNAP utilizd informacién del
Tramiton.to. El Tramiton.to es una plataforma digital administrada por la SNAP, a través de la
cual el ciudadano puede ingresar sus quejas o sugerencias sobre un tramite especifico. El
Tramiton.to fue lanzado en junio de 2014, bajo la figura de un concurso nacional para ciuda-
danos, otorgando un premio a las mejores propuestas para la mejora de los tramites de la
gestidn publica. Con esta iniciativa se queria conocer de primera mano las necesidades de
los ciudadanos frente a un trdmite y de esa manera poder canalizar la problematica a cada
institucion para que fuera resuelta.

El Tramiton.to se convirtié en una fuente de datos importante sobre la percepcion de la
ciudadania respecto a algunos trdmites y servicios publicos. Sin embargo, ha sufrido algunos
cambios desde su puesta en marcha en junio de 2014 (con una segunda version lanzada en
2016), ya que su disefo inicial no permitia obtener datos depurados y estandarizados, lo que
imposibilitaba el andlisis de los mismos.
Elingreso de la informacion era abiertoy
no habfa una clasificacién sobre los tra-
mites existentes en el Estado, por lo que
fue dificil realizar un ranking de los que
generaban un mayor ndmero de quejas.
Ademas, muchas veces los ciudadanos
confundian un servicio con un trdmite o
un trdmite con un servicio [y la pagina
no daba lineamientos para hacer la dis-
criminacién), lo que dificultaba la tarea
de tabular la informacién. Debido a eso,
el personal técnico de la SNAP tuvo que
invertir tiempo y recursos extras para

depurar dicha informacion.



La SNAP utilizé los datos del Tramiton.to y los datos recopilados en el GPR como insumos
para el ejercicio de priorizacién de los trdmites que integrarian el PNST en 2015. Alinicio de
2015, se contaba con 1.934 tramites identificados por la SNAP a través del portafolio en el
portal Gobierno por Resultados (GPR). Usando los resultados del Tramiton.to y cruzéndolos
con la informacién del GPR, se obtuvieron 636 tramites que fueron presentados al Comité
de Simplificacién de Tramites Interinstitucionales.

El Comité realizé una segunda ronda de priorizacién considerando las siguientes variables:

o Numero de quejas relacionadas con el tramite.

o NuUmero de requisitos.

o Horas de espera para recibir el trdmite antes de la simplificacion.

o Interacciones entre ciudadano y funcionario publico antes de la simplificacién.

A cada una de estas variables se les dio un peso, y al final del ejercicio la suma de di-
chos valores determind qué tramites serian considerados en el PNST. Luego de este se-
gundo ejercicio, se aprobd el PNST con 446 tramites.

Priorizacion en 2016

Para el PNST de 2016, la SNAP incorpord las lecciones aprendidas en el ejercicio de 2015y
desarrollé una nueva metodologia en tres rondas para elegir los tramites a simplificar. En
la primera ronda, utilizé la informacién obtenida a través del GPR, para un total de 4.042
trdmites. Con la informacion en el sistema, se utilizo la siguiente férmula para obtener un
primer resultado de la priorizacién:

Tramites Priorizacion Inicial GPR= (i*15%)+(s*15%)+(r*35%)+(t*35%)

donde:

i =numero de interacciones ciudadano-institucion

s = nivel de automatizacién

r=numero de requisitos para la realizacion del trdmite

t =tiempo de respuesta

Las variables j, s, ryt fueron normalizadas y tomaban un valor de 1 a 4 de acuerdo con
el siguiente cuadro:

De esta primera ronda de priorizacion se obtuvieron 947 tramites.
En la segunda ronda de priorizacion, la SNAP evalué cada uno de los 947 tramites utili-
zando cinco criterios, los cuales se muestran en el cuadro 2, a los cuales asignaba un valor

Cuadro 1. Rangos de valores para la priorizacion inicial GPR

1 0 5

0 2 1

> > -> 0 > Tramite 100% en linea
2 > 5 10 -> 2 5 -> 1 3 -> Informacion en linea
3 - 10 15 -> 5 8 -> 3 5 -> Parcialmente en linea
4 > 15 100 > 8 100000 -> 5 en adelante| = | Tramite 100% presencial

Fuente: Secretaria Nacional de la Administracion Pablica — SNAP.



determinado. Si el tramite alcanzaba un resultado mayor a 4,5 puntos pasaba a la tercera ronda

de priorizacion. Esta evaluacion cualitativa se realizd en conjunto con las instituciones presta-

doras de trdmites en talleres gestionados por la SNAP, y de este ejercicio resultaron 436 tramites.

Cuadro 2. Criterios de priorizacion de 2016

Criterio | Valoracion

Impacto en actividades productivas 3
Demanda ciudadana 2
Nimero de quejas 2
Tiempo de respuesta 15
Costo para el ciudadano 15

Fuente: Secretaria Nacional de la Administracidn Pablica — SNAP.

Finalmente, estos 436 tramites fueron presentados al Comité de Simplificacion de

Tramites Interinstitucionales para una tercera ronda de priorizacion. El Comité evalu¢ la

viabilidad econdmica y técnica de simplificar los tramites, teniendo en cuenta los criterios

sefalados en el cuadro 3. De este ejercicio resultaron los 410 trdmites que serfan incluidos

en el PNST de 2016.

Cuadro 3. Viabilidad segun criterios de evaluacion econémica y técnica

Presupuesto requerido versus presupuesto asignado

Tiempo requerido para la simplificacion, incluyendo modificaciones de la normativa

entidad

Requisitos de infraestructura y desarrollo tecnoldgico versus grado de madurez tecnoldgica de la

Costo actual versus costo atribuible al trdmite simplificado

Requisitos de interoperabilidad versus grado de madurez tecnoldgica de (a entidad

Fuente: Secretaria Nacional de la Administracion Piblica — SNAP.

Estrategias de simplificacion

El Plan Nacional de Simplificacion de Tramites determiné como variables objeto de mejora

los requisitos fisicos, tiempo de respuesta e interacciones presenciales. A través de los ta-
lleres de trabajo entre la SNAP y cada una de las instituciones, se disenaron estrategias
de mejora para los trdmites que fueron priorizados. Estas estrategias eran propuestas por
cada institucion y estandarizadas por la SNAP, y buscaban reducir al menos una de las va-

riables objetivo.



La estandarizacién de las estrategias ha sido parte de un proceso de aprendizaje, que
ha ido cambiando a medida que se incorporaban las lecciones aprendidas desde la primera
implementacién del plan. En el afno 2015 existian 9 tipos de estrategias de mejora, en 2016
se redujeron a 7 tipologias y para la implementacién del plan en 2017 se definieron 6 tipos.
En el cuadro 4 se presentan las diferentes estrategias en que fueron divididos los planes
2015, 2016y 2017.

A continuacidn, se presenta una breve descripcidn de las estrategias utilizadas bajo la
nomenclatura del PNST 2017.8

Cuadro 4. Tipos de estrategias de simplificacion

Tipos de estrategia PNST 2015 | PNST 2016 | PNST 2017
Comunicacion o

Capacitacion °

Levantamiento — optimizacion ° e

Simplificacion de requisitos °

Desconcentracion o o

Reforma legal °
Eliminacion de tramites o

Generacion de normativa o

Mejoramiento de sistema o o o
Interoperabilidad ° ° °
Automatizacidn parcial o °
Automatizacidn ° ° °
Mejoramiento de procesos °

Fuente: Secretaria Nacional de la Administracién Publica - SNAP.

Reforma legal

La reforma legal busca eliminar o modificar la normativa que se estima obsoleta o0 que anade
complejidad innecesaria al trdmite. Este tipo de estrategia no requiere mayores recursos,
pero exige el compromiso de las autoridades institucionales para llegar a buen término, asi
como incentivos para su efectivo cumplimiento o estar complementada con mecanismos
de seguimiento y control. Comprende las estrategias “generacion de normativa” de 2015y
la "eliminacion de tramites” utilizada en 2016.

8 Toda la informacion aqui descrita fue obtenida de la SNAP en entrevistas y documentos técnicos en 2017.



Mejoramiento de procesos/servicios

El mejoramiento de procesos/servicios busca la estandarizacién de procesos y la elimina-
cion de actividades que no generan valor agregado. Contiene las estrategias “simplificacion
de requisitos” y “capacitacién” de 2015 y “levantamiento - optimizacién” y “desconcentra-
cion” usada en los planes 2015y 2016.

o La capacitacion es parte integral en este tipo de estrategia dado que en muchas oca-
siones la simplificacion del trdmite requiere de un proceso de capacitacién de los
funcionarios; al no estar estandarizado el proceso, la falta de homogeneidad en la
realizacion del tramite ocasionaba incremento en una o en varias de las variables de
la simplificacion.

o Ellevantamiento - optimizacién hacia alusion al levantamiento de informacion de los
procesos, que es una de las actividades que proporciona insumos para la implemen-
tacion de cualquier estrategia de simplificacion.

o Ladesconcentracion implica que para cierto tipo de tramites que antes se realizaban
en la sede de determinada institucidén o en una pequefa cantidad de ciudades a nivel
nacional, la ejecucidn del tramite sea desconcentrada de la sede central hacia otras
oficinas dentro del pais.

Interoperabilidad

La interoperabilidad consiste en el intercambio de informacidn electrénica a través de la
Plataforma de Servicios Gubernamentales. Este tipo de estrategia busca fomentar el uso
de las aplicaciones DatoSeguro, InfoDigital y el Sistema de Notificaciones Electrénicas, y en
particular los buses de datos, tanto de la SNAP como de la DINARDAP. Esta estrategia esta
presente en las tres versiones del plan.

Mejoramiento de sistema

El mejoramiento de sistema implica el desarrollo de nuevos mdédulos o funcionalidades para
los sistemas existentes que permitan la simplificacion del tramite. Este tipo de estrategia
puede exigir una importante inversién de recursos, dependiendo del tipo de mejoras que se
realicen en los sistemas existentes.

Automatizacion parcial

La automatizacién parcial se emplea cuando no existen sistemas informaticos que apalan-
quen el tramite y el tramite necesita al menos una interaccion fisica del usuario del servicio
con la institucion a cargo del tramite. Este tipo de casos se presentan cuando por la natu-
raleza del trdmite o por restricciones econdémicas o tecnoldgicas no se pueden eliminar por
completo las interacciones fisicas; por ejemplo, el usuario necesita acercarse a la institu-
cion para retirar un certificado, una credencial o un documento. Una intervencién también
se categoriza como automatizacién parcial cuando no se desarrolla todo un sistema, sino
que se construye al menos un formulario electrénico que es el punto de inicio del tramite.



Automatizacion total

La automatizacion total permite eliminar completamente las interacciones fisicas del usuario
con la institucién a cargo del tramite. Este tipo de estrategia estd presente desde la primera
version del plan en 2015y también requiere de importantes recursos para ponerla en marcha.

Comunicacion

La comunicacién fue utilizada como estrategia de simplificacion en el PNST 2015y pretendia
que la informacién sobre el tramite estuviera disponible de manera clara y oportuna para
la ciudadania a través de herramientas de comunicacion (letreros, carteles, paginas web,
correos electrénicos, etc.). Sin embargo, ha sido reconsiderada como una actividad trans-
versal que debe ser incluida en todo tipo de estrategia de simplificacién.

Otra caracteristica interesante del proceso es que no se establecieron tiempos promedio
o0 estandar para la ejecucion de las estrategias de simplificacion. Cada institucion debia de-
finir el tiempo de ejecucién de su estrategia y los plazos de cumplimiento para cada una
de ellas. Asimismo, las entidades podian solicitar justificadamente al CSTI que se realicen
cambios en estos plazos.

Es necesario sefnalar que el registro del tipo de estrategia utilizado por cada institucién
se realizaba sobre la estrategia que predominaba en la simplificacién. Durante la simplifi-
cacién de determinado tramite, se podian emplear dos 0 mas estrategias de simplificacion,
pero se reportaba para el seguimiento y los resultados la estrategia que se utilizaba como
objetivo final durante la simplificacion. La institucion a cargo de cada tramite, con la ase-
soria de la SNAP, definfa el tipo de estrategia predominante.

Estrategia de sequimiento del PNST

El seguimiento y control del cumplimiento del PNST se realizé por medio de dos instancias.
La primera instancia era operativa y fue ejecutada por la SNAP. La segunda instancia era a
través de las reuniones ordinarias o extraordinarias del CSTI.

El seguimiento a la implementacién del PNST estuvo limitado por la falta de recursos
humanos para realizar dicha tarea. Para el seguimiento realizado por la SNAP se distribu-
yeron los tramites a especialistas encargados de las actividades de monitoreo y evaluacion.
En 2015 existian 6 “técnicos especialistas”, uno por cada ministerio coordinador, mientras
que en 2016 Unicamente se contaba con 2 personas para realizar todas las actividades de
seguimiento, control, coordinacion entre instituciones, imparticion de talleres, entre otras.

Cada especialista solicitaba mensualmente reportes de avance a las instituciones que
tenfan trdmites a su cargo, poniendo especial énfasis en las que tenfan plazos por cum-
plir. Cuando un tréamite que debia simplificarse habia alcanzado la fecha de término para
realizar la simplificacién, los analistas solicitaban evidencia de su cumplimiento mediante,
por ejemplo, la modificacién de una normativa, el nuevo manual de procesos, pantallazos
de los sistemas, etc. Cuando existia evidencia de la simplificacidon, se solicitaba la ficha del
trdmite mejorado y la normativa o reglamento institucional que garantizaba la implemen-
tacion de la simplificacion.

Los ministerios coordinadores realizaban un seguimiento paralelo al realizado por la
SNAP para incentivar el cumplimiento de las metas y los plazos definidos para la simplifica-
cion de trdmites de su sector y presentaban la informacién consolidada de su sector sobre



el estado de la simplificacidon. Sin embargo, el seguimiento de los ministerios coordinadores
era heterogéneo y su nivel de influencia sobre las instituciones coordinadas era muy dife-
rente. Los ministerios coordinadores de la Politica Econémicay de la Produccién, Empleoy
Competitividad le dieron mayor importancia al seguimiento del plan nombrando a asesores
para el seqguimiento, mientras que el resto de los ministerios definieron personal operativo
propio de las areas de su ministerio.

La SNAP definié una matriz de verificacién de la informacion proporcionada por las en-
tidades y lo realmente observado en campo para llevar a cabo el seguimiento y evaluacion.
Las estrategias de verificacion fueron las siguientes:

1 Seguimientoy acompanamiento al ciudadano en ejercicio del tramite.

2 Entrevista presencial al ciudadano al fin del ejercicio del trémite.

3 Llamadas telefénicas a ciudadanos que han realizado el tramite después de la fecha

de simplificacion.

4 Cliente fantasma.

5 Visita oficial al punto de atencién del tramite.

Después de realizar el seguimiento y evaluacién de la simplificacién, la SNAP prepa-
raba informes sobre el cumplimiento o incumplimiento de las metas propuestas. Cuando
no se habian alcanzado las metas o se encontraban inconsistencias con los reportes de las
instituciones, se enviaba un oficio a la institucion a cargo del trdmite para que esta tomara
medidas. Sin embargo, no se reportaban estas inconsistencias al CSTI.

El seguimiento realizado por parte del CSTI se llevaba a cabo de manera ejecutiva, es
decir, en una reunion de trabajo la SNAP presentaba los reportes de avance del plan y el
Comité examinaba los trdmites que presentaban problemas para su cumplimiento. Las re-
soluciones del Comité podian tomar tres alternativas: i] encargo de un seguimiento especial
a la SNAPy al ministerio coordinador que garantice el cumplimiento de la simplificacion; ii)
cambios en las fechas de término ante las justificaciones presentadas por el equipo de la
SNAP:; iii] retiro de un trémite del plan, ante las evidencias de que su simplificacidn era inviable.

Resultados del PNST
Al cierre de 2016, la SNAP reportaba resultados extraordinarios en cuanto a la simplifica-
cion de tramites en 2015y 2016, luego de la implementacion del PNST.” En general, en 2015
se registrd una disminucion en promedio de 48% en el nimero de requisitos, de 41% en el
tiempo de respuesta y de 50% en el nimero de interacciones necesarias. Para 2016, estas
reducciones fueron de 60% en requisitos, 37% en tiempo y 50% en interacciones.®
A continuacidén se presenta nuevamente la definicién detallada de las variables utilizadas
por la SNAP para medir el avance del PNST:
o Requisitos: nUmero de documentos requeridos por la institucion de manera fisica
para proporcionar el tramite. Cada documento requerido por el ciudadano es un re-
quisito separado.

‘Esta seccion de resultados utiliza datos reportados por la SNAP a mediados de 2017.

"’Estos resultados se cuantifican a partir de la informacion obtenida en la base de datos del sistema GPR. Sobre
las limitaciones de dicha base de datos, véase la seccion Preparacion del inventario de tramites y procesos.



o Interacciones: se consideran interacciones todos aquellos acercamientos presenciales
que tiene el usuario que accede a un servicio o tramite, asi como las interacciones
necesarias entre instituciones para prestar el tramite.

o Tiempo de ejecucidn del tramite: tiempo de respuesta entre la formalizacion de la
solicitud y su resolucién.

Con estas aclaraciones de las variables escogidas en mente, se presentan a continuacion
los resultados del PNST en 2015y 2016. Debido a los cambios metodolégicos descritos ante-
riormente, entre ellos de priorizacién de tramites a simplificar y las categorias de tramites
empleadas, los dos anos se presentan por separado.

PNST 2015

En el PNST de 2015 se simplificaron un total de 446 trd-  en 2015 por sector (total 446)
mites. Como muestra el grafico 1, el 46% de estos for-
maban parte del Ministerio Coordinador de Produccién,
Empleoy Competitividad, con un total de 203 tramites.
Le sigue el sector de seguridad con 16% del total y el
Ministerio de Sectores Estratégicos con 13%. Al analizar
la distribucién porcentual por institucién de los 446 tra-
mites simplificados, se observa que 7 instituciones de
las 53 participantes en el PNST 2015 alcanzan conjun-
tamente el 48% de los tramites simplificados. En primer
lugar, se encuentra la Agencia Nacional de Transito con
51 tramites simplificados, seguido por el Ministerio de

Relaciones Exteriores con 41 tramites, y el Ministerio
del Trabajo con 30 trémites.
En cuanto a la estrategia utilizada,' en el 50% de

Secretaria Nacional de la Administracidn Piblica - SNAP

los casos se automatizaron los tramites (un total de 221

tramites), seguido por la estrategia de mejoramiento de procesos con el 33% del total, segun
se evidencia en el gréafico 2. A nivel sectorial, el sector de Seguridad fue el que utilizé la au-
tomatizacion en mayor proporcién, en el 77% de sus tramites, sequido por Conocimiento y
Talento Humano que usé dicha estrategia para el 61% de sus tramites. La estrategia de re-
forma legal fue més usada en Sectores Estratégicos y en Desarrollo Social.

Dada la definicion de éxito del PNST definida por la SNAP y el Comité, tiene sentido que
automatizacion sea la estrategia mas prevalente. Esto se debe a que automatizar implica la
eliminacidn total o parcial del tiempo de respuesta, la eliminacién de los requisitos fisicos
y la eliminacion de la discrecionalidad del funcionario de atencion para imponer requisitos
adicionales. A fin de asegurar que se maximiza el impacto de esta estrategia desde el punto
de vista del ciudadano, las automatizaciones deben venir acompafadas de un andlisis del
proceso o de los requisitos que los ciudadanos deben realizar. Si estos siguen teniendo que
cumplir con requisitos o pasos innecesarios, entonces es probable que el impacto en la ca-
lidad de vida del ciudadano sea menor.

""Para el andlisis de los datos se utilizd la nomenclatura del PNST 2016.

Grafico 1. Tramites simplificados

M Produccion, Empleo y
Competitividad

M Seguridad

I Sectores Estratégicos

Conocimiento y
Talento Humano

I Politica Econdmica
Desarrollo Social



Grafico 2. Estrategia utilizada para simplificar en 2015 (nimero de tramites)

a) Total de tramites (446) b) Por sector
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Fuente: Secretaria Nacional de la Administracidn Publica - SNAP.
Resultados generales del PNST 2015
EL PNST de 2015" resulté en disminuciones importantes en las tres variables objetivo. En
el caso del niUmero de requisitos presenciales, se registrd una disminucién promedio de 3,3
requisitos para todos los sectores, una caida de 51,8%, como se evidencia en el gréfico 3.
Sectores Estratégicos presenta la mayor reduccion (56,9%], seguido por Seguridad (55%) y
Producciéon, Empleo y Competitividad (53%).
Grafico 3. Cambio en el nimero de requisitos promedio tras la simplificacion - 2015
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Fuente: Secretaria Nacional de la Administracion Piblica — SNAP.

"?Para el analisis de los resultados se excluyeron 19 tramites del sector Conocimientoy 1 del sector Productivo
que no contaban con la informacion completa.



Grafico 4. Cambio en tiempos de respuesta promedio tras la simplificacion - 2015
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La variable tiempo registré una caida promedio de 115 horas laborales para el total de
los sectores, pasando de un promedio de 205 horas utilizadas por los funcionarios publicos
para prestar los servicios a 90 horas después de la simplificacién, una caida de 58% como se
muestra en el grafico 4. Las instituciones pertenecientes al sector Seguridad registraron la
mayor disminucién en el nimero de horas (69%). Fue sequido por el sector Politica Econémica
con una caida de 68%, que es también el sector que menos tiempo requiere para prestar
sus tramites luego de la simplificacion (17 horas en promedio), y por Sectores Estratégicos
(64%). Por su parte, el sector de Produccidn, que representa méas de la mitad de los tra-
mites simplificados en el PNST, reporté una disminucién de 58%, una caida de 128 horas.

Finalmente, se registré una reduccién promedio de 2 interacciones para el total de
los sectores (-47,9%), con el sector de Produccién liderando la caida (-53,3%), seguido por
Conocimiento y Talento Humano (-50,6%) (gréfico 5).

Cuando se analiza el tipo de estrategia utilizada, se evidencia que la reforma legal fue
la que produjo mayores reducciones tanto en requisitos como en tiempos e interacciones,
como se puede observar en el gréafico 6. Esto se explica porque esta estrategia incluye los
casos en los que se eliminaron trdmites por completo. Sin embargo, es necesario recordar
que esta estrategia solo fue utilizada en 23 tramites. La estrategia de automatizacién, que
fue la méas utilizada por las instituciones (50% de los casos) registrd disminuciones impor-
tantes en las tres variables y presenta la segunda mayor reduccién en la variable tiempo en
términos absolutos, cayendo en promedio 142 horas tras la simplificacion.

Hubo mejoras particularmente destacables en algunos tramites especificos tras el
PNST de 2015. En el sector Estratégico, se destacan los resultados para los tramites de la
Direccion General de Registro Civil, Identificacién y Cedulacion, que usualmente presentan

“Datos auto-reportados por las entidades.
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una alta demanda por parte de la ciudadania. Por ejemplo, la inscripcién de nacimientos
paso de tener 11 requisitos antes de la simplificacién a solo 3y el nimero de interacciones
seredujode 3a 1. Los trdmites de matrimonios pasaron de tener 8 requisitos a 5, y el tiempo
de espera promedio pasé de 16 horas a tan solo 1 hora. En el caso de la emisién de certifi-
cados y legalizacion de documentos, se registré una caida de 88 horas en el tiempo reque-
rido para completar el trdmite pasando de 160 horas a 72 horas laborales.
En el sector de Produccién resalta la mejora en el tramite para la obtencion de la licencia
de conducir gestionado por la Agencia Nacional de Transito. En este caso, el nimero de requi-
sitos cayd de 11 a 3, y el tiempo requerido para completarlo pasé a ser solo un cuarto de hora.
Grafico 6. Cambio en las variables objetivo tras la simplificacion, por tipo de estrategia - 2015
Requisitos Tiempos Interacciones
Automatizacion m_ -52,6% m_ -60,1% “I_ -56,3%
Mejoramiento de procesos m_ -48,4% mf_ -50,2% m -37,5%
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Reforma legal P-SB,S% 70.0 317.8 -78,0% m_ -48,5%
Comunicacion P -62,5% 35"3 -4,2% &ﬂ -50,0%
Interoperabilidad “_ -48,3% E‘@ -92,6% 0 81 5 -50,0%
0 2 4 6 8 0 50 100 150 200 250 300 350 O 1 2 3 4

| Antes de PNST ~ m Después de PNST

Fuente: Secretaria Nacional de la Administracion Piblica — SNAP.



Otras actividades productivas también se vieron beneficiadas. Los tramites de registro de
marcas y de registro de nombres comerciales gestionados por el Instituto de Propiedad
Intelectual registraron una reduccién en el tiempo de respuesta de 480 horas laborales (60
dias héabiles) cada uno, aunque cabe resaltar que aln se necesita un tiempo considerable
para completar estos tramites (960 horas). En ambos casos, el nimero de requisitos pas6
de 10 a 2, y las interacciones se redujeron de un total de 8 a tan solo 3.

Por su parte, los tramites relacionados con la produccién agricola también registraron me-
joras. La solicitud del permiso fitosanitario gestionado por Agrocalidad paso de tener 4 requi-
sitos a 2,y el tiempo promedio de espera se redujo en 512 horas laborales, hasta ubicarse en 128
horas tras el PNST.

En el caso del sector de Desarrollo Social, se vieron mejoras en algunos de los tramites
para acceso a vivienda gestionados por el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda. Tanto
para la solicitud del bono para la construccién de vivienda en terreno propio, como para la
solicitud del bono para mejoramiento de vivienda el tiempo promedio se redujo a la mitad,
pasando de 640 horas a 320 horas laborales (20 dias habiles).

Por su parte, para el sector de Conocimientoy Talento Humano, el trdmite para obtener el
certificado de terminacion de educacidn basica gestionado por el Ministerio de Educacién pasé
de tener un tiempo de respuesta de 96 horas a necesitar solo 24 horas para ser completado.

PNST 2016

EL PNST de 2016 contenia un total de 410 trémites. En su mayoria, estos eran tramites dife-
rentes a los que se simplificaron en el PNST de 2015; sin embargo, se incluyeron por segunda
vez algunos trdmites mejorados en el marco del PNST 2015 para efectuar una mejora adi-

cional. Se presentaran los resultados Unicamente para

Grafico 7. Tramites simplificados 329 tramites teniendo en cuenta la informaciéon sumi-
en 2016 por sector nistrada por la SNAP. Nuevamente, en 2016 el sector de
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Fuente: Secretaria Nacional de la Administracion Pdblica - SNAP.

Produccién, Empleo y Competitividad registréd el mayor
numero de tramites simplificados, con un total de 172,
correspondiente al 52% del total. Le sigue el sector de
Conocimiento y Talento Humano con el 22% de los tra-
mites, y Sectores Estratégicos con el 11%. En 2016, 4 de
las 53 instituciones participantes en el PNST represen-
taron el 50% de los tramites simplificados. El Ministerio
de Educacion fue el que mas tramites simplific, con un
total de 47, seguido por el Ministerio de Agricultura con
39 trdmites, el Ministerio de Transporte y Obras Publicas

con 38y el Ministerio de Industria con 36 tramites sim-
plificados (grafico 7).

La estrategia mas usada para simplificar en 2016 fue
el mejoramiento de procesos, representando el 51% del
total con 166 trémites. La automatizacion total fue la segunda estrategia de mayor prevalencia,
con un total de 81 tramites o 25%, seguido de cerca por la automatizacion parcial (23%).

"“El uso limitado de la estrategia de automatizacion se debid en parte a los recortes presupuestales en la admi-
nistracion publica que restringieron la contratacion de consultorias.

|_2:8_|



Grafico 8. Estrategia utilizada para simplificar en 2016 por sector

a) Total de tramites (329) b) Por sector
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Fuente: Secretaria Nacional de la Administracion Publica — SNAP.

Un estudio del uso de estrategias por sectores evidencia que el sector de la Produccion utilizé
la estrategia de mejora de procesos en un 70% de los casos. En el sector de Conocimiento
y Talento Humano, la estrategia mas usada fue la automatizacion parcial (65%) (gréfico 8).

Resultados generales del PNST 2016

En 2016, el PNST siguié mostrando reducciones importantes en las tres variables. En el caso
de requisitos, se produjo una reduccion promedio de 39,7% para el total de los sectores. La
mayor disminucion se dio en Sectores Estratégicos con una caida de 48%, seguido por el
sector de Produccidn (-47%), como muestra el grafico 9.

Grafico 9. Cambio en el nimero de requisitos promedio tras la simplificacion - 2016
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Grafico 10. Cambio en tiempos de respuesta promedio (en horas) tras la simplificacion - 2016
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En el caso de las horas requeridas por los funcionarios para prestar los tramites se re-
gistré una disminucion de 57,8% para el total de los tramites. Esto representa una caida de
120 horas en promedio en el tiempo de respuesta. Se destaca el sector de Politica Econdémica,
para el cual se da una caida del 83% en dicha variable, y Sectores Estratégicos, con una
reduccion de 257 horas en promedio. Nuevamente, el sector de Produccion registro resul-
tados importantes, cayendo 59,6%, desde un promedio de 209 horas a uno de 85 horas tras
la simplificacion (gréfico 10).

En el caso de las interacciones, se registré una caida de 45,6% para el total de los sec-
tores. Sectores Estratégicos presenta la disminucion mas grande (-61,9%), sequido por el
sector de Sequridad (-57,8%]) y Desarrollo Social {-57,5%].

En cuanto a los resultados por estrategia utilizada, se destaca la mejora de procesos,
que fue utilizada en el 51% de los casos y generd una caida de 60,1% en la variable “tiempo”,
pasando de 253 horas antes de la simplificacion a 101 horas después de la simplificacién.
Esta estrategia también tuvo buenos resultados en las variables “requisitos” (-36,8%]) e “in-
teracciones” (-29,8%). La reforma legal presentd caidas de 100% en las tres variables. Esto
se debe a que se eliminaron los trdmites para los cuales se usé esta estrategia. Cabe re-
saltar que en 2016 solo se us6 en tres ocasiones (gréafico 12).

Tras el PNST de 2016, se vieron avances importantes en tramites especificos. Por
ejemplo, en el sector de Produccion, el tramite de solicitud de devolucidn de vehiculos re-
tenidos por la Comisién de Transito, que se realiza cerca de 30.000 veces al afo, pasé de
requerir 16 horas a ser completado en tan solo 1 hora luego de la automatizacién. Por otra
parte, en el Servicio Ecuatoriano de Normalizacion, encargado en parte de dar sellos de ca-
lidad, el tramite de certificado de inspeccidn de etiquetado y textiles mostrd una reduccién
de 208 horas en el tiempo de respuesta tras la automatizacién parcial. Como resultado de
la interoperabilidad, el trdmite de acceso al programa Exportafacil mostré una caida de 23
horas en el tiempo de respuesta, y ahora solo se requiere 1 hora para hacer dicho tramite.
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Por su parte, en el sector agricola el certificado sanitario para movilizacién de animales, que
se solicita mas de 450.000 veces al afio, registré una reduccion en el nimero de requisitos
necesarios, pasando de 6 a solo 1.
En el caso del sector de Politica Economica, el Servicio de Rentas Internas mostrd me-
joras importantes en tres tramites: en la devolucidn de IVA por uso de dinero electrénico se
registré una reduccidn de 240 horas en el tiempo usado por funcionarios, eliminadndose la
necesidad de intervencién humana tras la automatizacion. Esto también se dio en el caso
de la solicitud del certificado de residencia fiscal, que antes tomaba 160 horas y que tras
Grafico 12. Cambio en las variables objetivo tras la simplificacion, por tipo de estrategia - 2016
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el PNST se realiza de forma inmediata. Por su parte, como resultado de la optimizacion de
procesos, el tramite de pago de deuda de obligaciones tributarias pasé de necesitar 31 dias
habiles a tan solo 3.

En el sector de Seqguridad, los tramites para la solicitud de permisos de varios tipos al
Ministerio del Interior mostraron avances como resultado de su automatizacién. En este
sentido, el tiempo para completar la solicitud de permisos para venta de alimentos y de per-
misos para venta de licor en establecimientos se redujo en 20 horas.

Es importante resaltar que las variables escogidas para medir el éxito del PNST, y cémo
estan registradas, no necesariamente estan alineadas con el objetivo Ultimo de mejorar la
vida de los ciudadanos ecuatorianos. Por ejemplo, "0 requisitos” se refiere a que el ciudadano
no debe llevar ningln requisito fisico a la oficina, pero puede ser el caso que siga teniendo
que subir documentos a la plataforma en linea, consumiendo tiempo y energia. El caso es
similar para la variable “tiempo”: se contabiliza el tiempo que necesitan los funcionarios para
prestar el trdmite, no el tiempo que usan los ciudadanos en realizarlo. El hecho de que el
trdmite esté en linea no quiere decir que no consuma tiempo y esfuerzo de los ciudadanos;
puede incluso tomar mas tiempo si las paginas estan mal disenadas o no son amigables, si
no es claro como subir los requisitos o si las personas no pueden utilizar los sistemas por
falta de capacitacién o informacién. La variable de tiempo de respuesta sigue siendo valida
sobre todo en casos en los que hay un costo en la espera, pero no refleja el costo del tiempo
que el ciudadano debe invertir en la realizacidn del tramite. En este sentido, las variables
parecen estar mas alineadas con el objetivo de la SNAP de reducir la carga administrativa
e incrementar la eficiencia de la funcién publica.

Lecciones aprendidas y recomendaciones

El Plan Nacional de Simplificacion de Tramites en Ecuador fue una iniciativa ambiciosa que
pretendia mejorar la calidad de vida de los habitantes del pais al facilitar el acceso a servicios
publicos. Contd con un importante apoyo por parte de las autoridades, y en consecuencia la
simplificacién de tramites se convirtié en una de las prioridades de gobierno, lo que a su vez
garantizo su visibilidad e importancia en todos los niveles del Estado ecuatoriano.

Sin embargo, no es suficiente tener el apoyo del Presidente si no se generan las condi-
ciones necesarias para fomentar el cambio estructural. En Ecuador, el impulso presidencial
estuvo acompanado por esfuerzos para generar la capacidad institucional necesaria para
implementar el PNST, que a la larga probaron ser insuficientes, resultando en instituciones
agobiadas por un trabajo que no estaban del todo equipadas para realizar.

El modelo del PNST estaba enfocado en mostrar resultados rapidos. Se generd una cul-
tura, desde la presidencia, de reportar publicamente los resultados. Si bien estas victorias
répidas son necesarias para generar interés y mostrar que la estrategia estd dando frutos,
siempre deben ir acompanados por una estrategia de largo plazo que mejore estructural-
mente el sistema. En el caso ecuatoriano, esta estrategia de largo plazo se desarrollé pri-
mero a través de la implementacion de Planes de Inversion y Reestructuracion Institucional
(PIRI) y los modelos de excelencia mencionados anteriormente ("R”y "PROEXCE").

La medicion de los esfuerzos fue compleja tanto por la forma en que estaban plan-
teados los indicadores como por la atencidn institucional dedicada al tema. Las variables



“interacciones”, “requisitos” y “tiempo” podrian estar méas alineadas con un esfuerzo de

aumento en la eficiencia administrativa que con una mejora en la experiencia del usuario.

La forma como fue medido el éxito del PNST posiblemente llevé a que automatizar fuera la

opcion mas “légica”, puesto que esta estrategia elimina los tiempos (para los funcionarios),

requisitos e interacciones. Eso puede explicar por qué esta fue la opcion més utilizada en

el PNST de ambos afios. Ademas, al no contar con un sistema que contraste sistematica-

mente la informacion reportada con fuentes externas, los datos analizados deben tomarse
con cierta cautela.

De cara a futuros esfuerzos de simplificacion, a continuacidn, se presentan cinco recomen-

daciones para consideracion de las autoridades a cargo de iniciar procesos de simplificacion de
tramites.

1

Alinear el programa de simplificacion con las prioridades estratégicas del Gobierno
y dotarlo de una fuerte estructura de gobernanza. Incorporar los objetivos del plan
de simplificacién en los Planes Nacionales de Desarrollo da un fuerte marco estra-
tégico que sustenta la reformay la inserta en las prioridades que monitorea regular-
mente la administracién. Este alineamiento estratégico, acompanado de herramien-
tas especificas de monitoreo y estructuras de gobernanza sélidas, pueden contribuir
a su adecuado monitoreo y a resolver las barreras que se van identificando durante
su implementacion. Esto es particularmente importante porque muchos de los tra-
mites pueden involucrar a méas de una entidad, o por otras razones se puede requerir
el concurso de varias entidades para su simplificacion. Para que esta estructura de
gobernanza sea efectiva, debe contar con informacion objetiva y capacidad de toma
de decisiones de alto nivel, de manera que sus decisiones puedan ser vinculantes
para varias entidades que pueden o no estar comprometidas coyunturalmente con
el proceso de simplificacién. Asimismo, la estructura de gobernanza puede incluir la
participacion del sector privado y la sociedad civil para contar con sus aportes en la
definicion de las prioridades estratégicas.

Orientacion al usuario en los indicadores. Disefiar los indicadores de medicion en
funcién de los objetivos declarados del esfuerzo de simplificacién. Si la simplificacion
estd dirigida a la mejora de la experiencia del usuario (sea individuo o empresa), los
indicadores deberian dar cuenta de como el tramite lo impacta. Este tipo de indica-
dores incluye: i) tiempo activo requerido para realizar el trdmite (no Unicamente el
tiempo de respuesta, que da cuenta tanto de la eficiencia administrativa como de la
carga al ciudadano); ii) interacciones requeridas para completar el tramite (no Gni-
camente interacciones presenciales sino todas las interacciones, independientes del
canall; iii) calificacién de la atencion recibida (en términos de amabilidad, profesio-
nalismo y eficiencia, por ejemplo); y iv) nimero de requisitos [ya incluido en el PNST
2015-2016). Ademas, si un objetivo es promover la transicion hacia canales digitales
por su gran potencial en términos de ahorros de eficiencia tanto para los usuarios
como para las instituciones prestadoras de tramites, se recomienda instalar siste-
mas que permitan conocer la cantidad de usuarios de los tramites que acceden a
ellos a través de los diferentes canales disponibles.



3 Pesos y contrapesos en monitoreo y evaluacién. Crear fuertes incentivos para el
logro de ciertos indicadores para las instituciones y al mismo tiempo depender de las

mismas instituciones presionadas para reportar sobre esos indicadores puede debi-

litar la objetividad de la informacién base para el monitoreo. Se recomienda instalar

un sistema de pesos y contrapesos en el monitoreo y evaluacion de los indicadores

asociados a futuros esfuerzos de simplificacion. Esto se puede lograr a través de una

variedad de opciones:

Instalar sistemas automatizados que registran digitalmente algunos de los indi-
cadores clave de la experiencia ciudadana (en particular tiempo e interacciones)
y que ese sistema sea de acceso abierto tanto a la institucién prestadora como a
la institucion coordinadora de la simplificacion.

Contratar, desde la institucién coordinadora, estudios independientes, por
ejemplo, encuestas probabilisticas de hogares sobre tramites. EL INEGI (México)
y el Programa Nacional de Servicios al Ciudadano [Colombia) realizan este tipo de
encuestas. En complemento, ejercicios de cliente fantasma, sistemas de quejas,
seguimiento telefonico a usuarios, visitas a puntos de atencién, etc., como los
implementados por la SNAP ayudan a conocer los aspectos cualitativos de la ex-
periencia ciudadana. En cuanto a tramites digitales, existen herramientas (por
ejemplo, Hotjar) que ayudan a entender cémo el ciudadano navega las paginas
web y donde podria estar encontrando dificultades.

Sien algunos casos hace falta depender de informacion autorreportada, crear un
sistema robusto de auditoria en el cual la institucion coordinadora pueda com-
probar, desde la evidencia documental, la observacidn in situ u otro método, la
informacién suministrada por la institucion prestadora. Estas auditorias deben
cumplir al menos dos caracteristicas: i) que sean de suficiente frecuencia para
que las instituciones prestadoras sepan que existen; y i) que existan consecuen-
cias para el mal reporte de informacion.

4 Centralizacion de recursos tecnoldgicos. Si bien un modelo de “orientacion central
e implementacion descentralizada” puede funcionar para limitar la carga de trabajo

para la institucion coordinadora y mantener la independencia de las instituciones

prestadoras, una mayor centralizacién de recursos tecnolédgicos puede tener impli-

caciones para la eficiencia y calidad, en varios sentidos:

Interoperabilidad y economias de escala en compras: si la institucion coordina-
dora tiene incidencia en las inversiones en tecnologia [sea como reguladora o di-
rectamente como compradora), existe una mayor probabilidad de que los bienes
y servicios adquiridos sean interoperables, lo cual es clave para percibir los be-
neficios de la digitalizacién, y que tengan interfaces uniformes para el usuario, lo
cual es clave para garantizar una experiencia fluida en linea. Asimismo, si ges-
tiona las compras en nombre del resto (o un conjunto) de las instituciones pu-
blicas, puede ejercer mayor poder de negociacién y obtener mejores precios. Sin
embargo, esto requeriria restarle cierto control presupuestal a las instituciones
prestadoras, lo cual puede generar resistencia.



Concentracién de conocimiento técnico: las instituciones prestadoras no tienen
por qué acumular el conocimiento técnico asociado a la digitalizacién de tramites.
En vez de tener equipos de informatica dispersos por la administracién publica,
en esencia trabajando en los mismos procesos, la institucién coordinadora puede
consolidar esta capacidad y prestar la asistencia técnica necesaria a las institu-
ciones prestadoras para facilitar la puesta en linea de sus servicios. Dado que
esta medida puede afectar la apropiacion de los sistemas por las entidades, debe
venir acompanada de los incentivos adecuados para su adopcidn generalizada.

5 Fomentar la sostenibilidad. Para que los esfuerzos de simplificacion no se pierdan
con el paso del tiempo, se recomienda tomar una serie de acciones:

Mantener un monitoreo constante de los indicadores clave de los trdmites, no
Unicamente los que se simplifican en el contexto de un plan anual. De esta ma-
nera, la institucion coordinadora de la simplificacién podréa darse cuenta de evolu-
ciones en la prestacion de los tramites, lo cual es natural, pero puede dejar lugar
a una disminucion en la calidad si no se mantiene como una prioridad gerencial.
Seguir bajando los costos de la simplificacion para las entidades prestadoras
de servicios. A través de la promocién de la plataforma de interoperabilidad y
otros servicios compartidos gestionados desde el centro, asi como de la asis-
tencia técnica a los mismos, la institucion coordinadora puede hacer atractiva
la simplificacién para las entidades prestadoras. Se recomienda, ademas, con-
siderar la modalidad de los fondos concursables para promover proyectos de
simplificacién en las entidades. La modalidad consiste en contar con una bolsa
de dinero destinado a financiar proyectos de simplificaciéon, manejada por la ins-
titucién coordinadora, que lo distribuye a partir de un proceso de solicitud com-
petitivo. El apoyo financiero va acompanado por apoyo técnico de parte de la ins-
titucion coordinadora, con un compromiso de parte de la institucién prestadora
de asumir la total responsabilidad por el proyecto y servicios asociados al cabo
de un tiempo predefinido.

Otra alternativa para bajar los costos de los tramites es centralizar la gestidn de
los mismos en una sola agencia bajo un modelo de servicios compartidos tipo
Service Canada o Chile Atiende, donde se aprovechan importantes economias de
escalay de especializacion, permitiendo a los ministerios y las agencias publicas
enfocarse en su rol de formulacidon de politicas o regulacion y dejando la gestidn
de trdmites a una agencia especializada.

Consolidar canales centralizados de atencidn telefonicay fortalecer la calidad de
los servicios postales, a fin de que el ciudadano no tenga que acercarse a las ofi-
cinas ni siquiera para recoger el certificado o documento que resulta de su tramite.
Crear herramientas para la simplificacion que sean robustas al cambio de per-
sonal. La alta rotacidn en la funcion publica es una realidad con la cual se debe
trabajar, y una forma de mitigar su impacto en la sostenibilidad es de lograr la
mayor institucionalizacion posible. En la medida en que el conocimiento quede
plasmado en guias, los procedimientos sean sencillos (o mejor, automaticos) y



la gobernanza se base en competencias y mandatos [y no personalidades), sera
mas posible mantener el progreso en el tiempo a pesar de los cambios en per-
sonal que puedan ocurrir.

- Acompanar los ejercicios de simplificacién de tramites con mecanismos que
controlen el flujo de ingreso de nuevos requisitos o tramites adicionales para los
ciudadanos para acceder a los mismos servicios. Estrategias de mejora regula-
toria tales como “uno entra, uno sale”, clausulas de terminacidn automatica de
los requisitos o “sunset clauses”, estudios de impacto regulatorio, modelos de
costeo estandar, entre otras, ayudan a mantener en el tiempo los beneficios de
un ejercicio de simplificacion tan importante como el emprendido por el Estado
ecuatoriano.

- Generar demanda por las reformas simplificadoras a través de campafas de co-
municaciones que informen a la ciudadania las mejoras que se han logrado y los
planes que se estan implementando. La mayor consciencia acerca de los esfuerzos
de simplificacion puede generar presion politica para que se sigan apoyando.
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