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RESUMEN

El presente trabajo tiene como objetivo determinar los costos de transaccion
presentes en la realizacion de tramites publicos en la Direccidbn Nacional de
Registro Civil, Identificacién y Cedulacién, tomando como caso de estudio las
oficinas ubicadas al norte y al sur de Quito. El estudio parte de la corriente del
Neoinstitucionalismo en Ciencia Politica, que presenta un marco teorico para
aplicar la metodologia de medicion de costos monetarios y de tiempo al tramite
de cedulacién, que es el proceso mas comun en el pais. Los resultados
permiten obtener un diagndstico de la situacién del Registro Civil a partir de la
implementacion de la ultima politica de modernizacion. El primer capitulo de
esta investigacion ofrece una cronologia histérica sobre la evolucion del
Estado, la Administracién Publica y los servicios publicos en el Ecuador, asi
como, del desarrollo juridico e institucional del Registro Civil. ElI segundo
capitulo, presenta un acercamiento a la teoria neoinstitucional en relacién a
costos de transaccién y una conceptualizacién de los tramites puablicos y su
relacion con la burocracia. En el tercer capitulo, se realiza el estudio empirico
de los costos de transaccion en los tramites publicos y sus causas y efectos.
Se concluye con varias propuestas para disminuir la carga administrativa

innecesaria y mejorar el servicio que ofrece la institucion de estudio.

Descriptores

Estado, Administracion Publica, Servicio publico, Burocracia, Tramite publico,

Neoinstitucionalismo, Costos de transaccion, Registro Civil, Politica publica.
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ABSTRACT

This study aims to determine the transaction costs related to red tape in the
National Civil Registry, Identification and Documentation headquarters located
at the north and south of Quito. The current study focuses on the Political
Science theory, Neoinstitutionalism which provides a framework to apply the
method of measuring monetary costs and time to the process for obtaining
Ecuadorian’s ID, which is really common for the citizens. The results allow
diagnosing thecurrent situation of the Civil Registry after the application of the
latest modernization policy. The first chapter provides a historical chronology of
the evolution of the state, public administration and public services in Ecuador,
as well as a legal and institutional chronology of the Civil Registry. The second
chapter provides an approach to neoinstitutional theory connected to
transaction costs and a conceptualization of red tape related to bureaucracy.
The third chapter corresponds to the empirical study which relates transaction
costs to red tape and determines causes and effects. The study concludes with
several solutions to reduce the unnecessary administrative burdens and

improve public service in this institution.

Key terms

State, Public Administration, Public service, Bureaucracy, Red tape,

Neoinstitutionalism, Transaction Costs, Civil Registry, Public Policy.
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INTRODUCCION

Un tramite publico es un proceso oficial que permite a los ciudadanos acceder
a un servicio provisto por el Estado como administrador publico. Los servicios
publicos se prestan por medio del aparato burocratico o el conjunto de
instituciones publicas y el cuerpo permanente de funcionarios que maneja los
asuntos publicos cotidianos. Sin embargo, estos procedimientos mas que
desde su concepcion original, son generalmente percibidos de forma negativa
por parte de la sociedad. Lo que sucede debido a que los trAmites suelen
acarrear altos costos monetarios y de tiempo para los ciudadanos que
cotidianamente se ven sujetos a realizarlos con el objetivo de: identificarse,
declarar y cancelar sus impuestos, registrar sus bienes y contratos, entre otras
diligencias para mantenerse apegados a la ley que rige las relaciones sociales

en nuestro pais.

Las politicas publicas de modernizacion aplicadas en el Ecuador desde finales
del siglo XX han corregido en gran medida las dificultades institucionales,
logrando disminuir relativamente los costos de transaccién que deben asumir
cotidianamente los ciudadanos al realizar tramites publicos, asi como la carga
administrativa. No obstante, es preciso reducir aln mas esta carga a traves de
la anulacion de los costos innecesarios que generalmente debe asumir el
ciudadano. Lo dicho, con el fin de maximizar los servicios ofertados por el
Estado a través de sus instituciones. Por esta razén, el presente estudio se
pregunta: ¢,qué costos de transaccion se encuentran presentes en los tramites
que se realizan en el Registro Civil? y ¢de qué forma se puede reducir estos
costos con el objetivo de disminuir la carga administrativa y mejorar el servicio

gue presta la institucién al publico?

En consecuencia, este trabajo presenta el objetivo general de estudiar el
impacto de los costos de transaccion encontrados en los tramites ciudadanos
gue se realizan para acceder a los servicios publicos, tomando el caso puntual
del Registro Civil de Quito y los objetivos especificos de: diagnosticar los

resultados y avances de la politica publica actual de modernizacion de dicha



institucién publica y posteriormente, proponer una solucion viable para reducir
la carga administrativa del Registro Civil que parta de una paulatina eliminacion

de los costos de transaccion encontrados.

Este interés por la determinacion de los costos de transaccion con el fin de
mejorar el desempefio institucional surge de la corriente del
Neoinstitucionalismo en Ciencia Politica con autores como March y Olsen y
Guy Peters. Dentro de la misma, existen estudios que aplican el analisis de
costos de transaccién a servicios publicos como educacion y salud, mas no al
caso especifico de los tramites que se deben llevar a cabo para acceder a los
mismos. En este sentido, el presente estudio analiza los costos de transaccion
relacionados con los tramites publicos, con el fin de medir su impacto y

afectacion al usuario.

Ante la imposibilidad de estudiar todo el aparato estatal ecuatoriano, se ha
seleccionado una institucion de uso cotidiano y generalizado, donde
forzosamente acuden por lo menos una vez en su vida todos los ciudadanos
ecuatorianos 0 extranjeros inmigrantes, como es la Direccion Nacional de
Registro Civil, Identificacion y Cedulacién. El estudio se enfoca
especificamente al trdmite de cedulacion, que es el mas comun entre los
ecuatorianos y un requisito fundamental para realizar otros tramites en el pais,
y se ha tomado como campo de andlisis las oficinas del Registro Civil que se

ubican al norte y sur de Quito.

De esta manera, es posible diagnosticar la situacion de los costos de
transaccion en la institucion a partir de la implementacion de la ultima politica
publica de modernizacién, que nacié por medio de la resolucion no. DGRCIC-
2009-0066, del 30 de octubre de 2009 (publicada en el portal de compras
publicas el 12 de noviembre de 2009).

Finalmente, se propone una solucién alternativa viable para disminuir los
costos de transaccion innecesarios, asi como sus causas y efectos en esta
institucion, la cual podria servir de modelo para la aplicacion en otras entidades

donde se realizan tramites (Registro de la propiedad, SRI, IESS, Agencia



Nacional de Transito, IEPI, entre otras) y que pretenden reducir su carga

administrativa.

En este contexto, en marzo de 2007, el Consejo Europeo marco para el 2012 el
objetivo de reducir un 25% de la carga administrativa impuesta por la normativa
de la Unién Europea. Con estos objetivos, surgié el premio a la mejor idea para
reducir el papeleo, el cual recompensa propuestas innovadoras para evitar la
burocracia innecesaria. “Con la simplificaciéon de los tramites, las empresas
podran centrarse en sus actividades basicas y destinar mas recursos a la
investigacion, la innovacion y el crecimiento”, frase que hace referencia a las
empresas publicas (Comisién Europea, 2007, Premio a la mejor idea para

reducir el papeleo).

Lo dicho resalta la importancia del tema, ya que incluso en paises
desarrollados existe una gran necesidad de reducir los costos que implican los
tramites en pro de mejorar el desenvolvimiento de las entidades publicas. Es
por lo tanto necesario tomar este ejemplo y realizar una investigacion profunda,
con el fin de encontrar una solucién a dicha problematica, lo cual beneficiaria a
todos los ecuatorianos, quienes estan obligados a realizar tramites en

instituciones publicas de forma cotidiana.

El presente trabajo es ademas importante, puesto que en la literatura existen
pocos estudios que relacionan la medicion de costos de transaccion con los
servicios publicos, y no se ha encontrado hasta ahora ningun otro que aplique
la determinacion de estos costos a los tramites ciudadanos. Por lo tanto,
metodoldgicamente el analisis que aqui se presenta constituye un aporte en lo
gue respecta a la investigacion y el desarrollo dentro del campo de la

administracion publica.

Con los fines antedichos, el primer capitulo del trabajo expone una breve
resefia historica de la evolucién del Estado y la administracién publica en el
Ecuador, asi como una conceptualizacion de los servicios publicos. Se
presenta, ademas, una cronologia del desarrollo del Registro Civil en el pais. El

segundo capitulo analiza la teoria relacionada con costos de transaccion que



parte de la corriente neoinstitucional. Adicionalmente, se realiza una revision de
la literatura sobre tramites y los estudios empiricos existentes que relacionan
costos de transaccidn con casos de administracion publica. En el tercer
capitulo, se presenta el estudio mencionado que incluye: una entrevista a una
antigua funcionaria directiva del Registro Civil, ademas de encuestas y
observaciones de campo realizadas en dos jefaturas ubicadas en Quito (norte y

sur respectivamente), asi como los resultados del mismo.

Finalmente, se exponen las conclusiones del estudio que muestran la cantidad
de tiempo y dinero que invierten los ciudadanos en el tramite de cedulacién,
notando que los casos en los que se detectan errores en los datos personales
0 en que el ciudadano requiere de otros documentos para acceder a su cédula
de identidad, son los que mas costos presentan. De esta manera, se extraen
las causas y efectos relacionados con dichos costos de transaccion y se realiza
una propuesta con el fin de mejorar el servicio en las instituciones publicas del
Ecuador en general y principalmente, reducir la carga administrativa en el

Registro Civil.



CAPITULO |

ANTECEDENTES
1.1. Evolucién del Estado y la Administracion Publica en el Ecuador

Antes de ofrecer una oportuna evolucion cronoldgica del Estado y del
desarrollo de la Administracion Publica en el Ecuador, es de vital importancia
hacer referencia a los origenes y la evolucion tedrica del Estado en general,

asi como de la gestion que es inherente a él.

Durante los siglos XVI y XVII, la mayoria de escritos politicos llevaban la
palabra Republica, debido a los origenes griegos y romanos: polis y res
publica, respectivamente, para denominar a lo que en ese tiempo constituia
algo similar a lo que hoy se conoce como Estado. Apenas nos remontamos a la
Florencia renacentista, durante el gobierno de Lorenzo de Medici para
encontrar los primeros enunciados del término. En este contexto un ex
secretario del Consejo de los Diez" cit6 la palabra stato: Niccolé Machiavelli, en
su obra “El principe” (1979, p.149).

“Tal palabra tiene la raiz “st”, comun al verbo griego “bistemi” con su
derivado latino “istere” y al griego “sto” con su derivado latino “stare”, que
se encuentra en numerosos derivados latinos que refieren a frenar una
situacién, a pararla, a aquietarla. Asi, la encontramos en nuestra lengua
en voces tales como estatua, estacion, institucién, y otras con las que se
busca reflejar un escenario de detenimiento y quietud” (Arlotti, 2007,
p.217).

En Francia, Jean Bodin es también uno de los primeros tedricos politicos en
utilizar la palabra Estado en el Estado de la Republica. Y en Espafia, Cerdan
de la Tallada, se refiere a la palabra Estado como algo firme, estable y que
permanece. Para Arlotti, el Estado es “una construccion unitaria, suprema vy

permanente de la existencia politica de un pueblo” (2007, p.217).

LEl Consejo de los Diez, fue uno de los principales érganos de gobierno de la Republica de Venecia de
1310 a 1797. Se encargaba principalmente de mantener la seguridad de la Republica y la preservacion
del gobierno, eliminando a opositores politicos.



El Estado-Nacion surge después de la Guerra de los Treinta Afios con la firma
de la Paz de Westfalia, sin embargo el Estado en su forma mas moderna parte
de la Revolucion Francesa con pensadores como Rousseau y Montesquieu y

con ello, los principales elementos que lo conforman.

En primer lugar, debido a la transformacion del sistema feudal en reinos, se
constituyen territorios fijos con fronteras. El territorio es el primer elemento de
un Estado. Dentro de estos territorios se articula la poblacién que constituye el
segundo elemento de un Estado moderno. De la misma manera, la monarquia
empieza a retirar el uso de la fuerza a los sefiores feudales (Tilly, 1985, pp.173-
174). Y asi es como el Estado va adquiriendo el monopolio legitimo de la
violencia fisica, como manifiesta el socidlogo aleman Max Weber (s.f., p.2).
Este es el Ultimo elemento de un Estado: el ejercicio de la soberania en lo que
conforma su territorio y sobre la poblaciéon que en él habita. Como manifiesta
Bodino, en palabras de Marquet, la soberania es un poder absoluto y perpetuo
(1975, p.17).

Este poder va acompafado de un aparato administrativo que se encarga de
ejecutar lo que el poder dicta. Es decir, el hombre politico deja de ser un sabio
y se convierte en técnico, en un experto en accionar los asuntos del gobierno.
De la misma manera, se van constituyendo capitales politicas y administrativas
alrededor de los reinos. Segun Arlotti, el arzobispo Giovanni della Casa se
refiere a la idea de la razén de Estado a la que Giovanni Botero define como “el
conocimiento de los medios adecuados para fundar, mantener y aumentar un
Estado” (2007, p.222). Como se puede observar, ya se empieza a otorgar al
Estado un papel de administrador publico, que persigue un objetivo comun para

la sociedad.

Existen varias teorias en cuanto a la conformacion del Estado. Las principales
engloban la evolucion de un Estado de naturaleza a uno de derecho. Hobbes
define al Estado de naturaleza como aquel en el que los seres humanos viven
sin autoridad soberana es decir, un estado bélico y de competencia

permanente debido al egoismo y la escasez de recursos. Para su



supervivencia, el hombre utiliza la razén y se convierte en un hombre social,
dandose una transicion hacia las actuaciones colectivas, es decir, de un Estado
de naturaleza se pasa a uno civilizado o de cultura. De esta manera, se
construye el Leviatdn como lo denomina Hobbes al poner al Estado al nivel de
un dios terrenal cuya autoridad no debe ser desafiada, sino ejercida por una
soberania absoluta (s.f.).

Otras teorias, menos realistas, son las de Locke, Kant y Rousseau. Para estos
autores, el Estado de naturaleza carece de organizacion y de seguridad
juridica, sin embargo, su vision de la naturaleza humana no es negativa, sino
gue hacen énfasis en la bondad, voluntad, conservacion y racionalidad del ser
humano. El Estado surge como un contrato entre los miembros de la sociedad
por medio del cual ceden parte de su libertad (que esta presente en el estado
de naturaleza segun Rousseau) a cambio de recibir derechos (1779, pp.13-16).
Es decir, el Estado nace como un ente para garantizar el respeto de los
derechos ciudadanos, ya que la soberania reside en la asociaciéon de los
mismos. Se trata de un Estado liberal y no autoritario, a diferencia del Estado

hobbesiano o leviatan.

Por dltimo, Montesquieu comparte la idea de que el Estado tiene como fin
principal la proteccién de los derechos de los miembros de la sociedad. Este
autor divide el poder del Estado en Funcion Ejecutiva, Legislativa y Judicial
(2005). En el caso ecuatoriano, segun la dltima Constitucion, el pais cuenta con
un Estado de Derechos y sus funciones son, ademas de las tres recurrentes,
las de Participacion Ciudadana y Control Social, y Funcién Electoral
(Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

Para concluir, se otorga la definicion que se considera la mas acertada y que
sera empleada en este estudio. El Estado es una corporacion ordenada
juridicamente, tomada por un pueblo, dotada de poder de mando, organizada y
asentada en un territorio. El Estado ejerce a través de la administracion publica,
su direccién administrativa y dominio politico sobre la sociedad (Jellinek, 2000).



Para poder entender el rol del Estado como administrador, es necesario otorgar
una definicion oportuna del concepto de administracion publica y hacer
referencia a los alcances de la misma. Etimolégicamente, la palabra
administracion se deriva de la voz latina administratio que esta compuesta por
ad: a y ministrare, que significa: servir o cuidar y que era empleada en la
Antigua Roma para denotar el acto de prestar un servicio. El sustantivo minister
significa: el que sirve o ayuda. Este término se usaba corrientemente en Roma
como lo evidencia la existencia de un funcionario romano, Sexto Julio Frontino,
encargado de los servicios de agua potable. El mismo escribié en el afio 70
d.C. que era el encargado de la administracion de los acueductos. El vocablo
publico, por su parte, tiene su raiz griega en pul que significa multiplicidad,
amplitud y se deriva del latin populus que significa pueblo. Este sustantivo, se
adjetivd en poblicus de donde se origina la palabra publico, con una

connotacion de lo colectivo y comunitario (Guerrero, 2000, pp.2-3).

Por siglos, esta disciplina estuvo confundida con otras areas (finanzas, justicia,
economia), hasta que en el siglo XVIll,en Alemania, surgié una corriente dentro
del Mercantilismo, conocida como Cameralismo, que se expandio por Europa e
incitd a la conceptualizacion de la administracion a través de la policia; lo que

llevé a la construccién del concepto administracion publica (Guerrero,2000,
p.2).

Es asi que la administraciébn publica pas6 a considerarse una rama de la
Ciencia Politica, cuyo objeto de estudio son las relaciones de poder. La
administracion publica es, entonces, la disciplina encargada del ejercicio del
poder politico a través de la ejecucion o puesta en practica de la dominacion,
direccién, coordinacion y organizacién con el fin de procurar el bienestar
general de la sociedad y del ejercicio administrativo mediante el desarrollo de
procesos administrativos, la definicion de estructuras gubernamentales, la
administracion de los recursos y la toma de decisiones técnicas (Gonzales,
2005, pp.171-172).



En consecuencia, el fin de la administracion publica es la satisfaccién de las
necesidades sociales y proteccion de los individuos que conforman una
sociedad. Su objeto de estudio hace referencia a la actividad diaria
gubernamental, a las acciones de las instituciones publicas, a la organizacién
de la sociedad y a la atencion de las necesidades sociales mediante los
servicios publicos, la seguridad y la proteccidon a la ciudadania (Gonzales,

2005, p.166). A éste ultimo aspecto se hace referencia a continuacion.
1.1.1 Conceptualizacion y Alcances de los Servicios Publicos

Borja define los servicios publicos como: “las prestaciones de la administracion
central o descentralizada del Estado para satisfacer las necesidades
fundamentales de la poblacién en forma continuada, uniforme e igualitaria”
(Borja, 1997, p.124).

El fin de un servicio publico es la satisfaccién concreta de las necesidades
sociales en un determinado ambito, a través de las instituciones publicas
estatales o seccionales, a cambio de las cuales el usuario debe realizar un
pago denominado tasa. La tasa es la contraprestacion por un servicio publico
(Borja, 1997, p. 124). En pocas palabras, un servicio publico se refiere a la
prestacion esencial que cubre necesidades publicas o de interés comunitario
proporcionada o fiscalizada por el Estado. Es decir, la figura del servicio publico
se encuentra intimamente ligada a la razon del ser del Estado: la basqueda del
bien comun (Dromi, 2009, p.822).

En el contexto liberal de principios del siglo XIX no era comun hablar de un
servicio publico asumido por el Estado, ya que normalmente se dejaba en
manos privadas la atencion de ciertas necesidades sociales. Sin embargo,
debido a las transformaciones sociales y econdmicas generadas a partir de la
Revolucién Juliana (1929), el Estado pas6 no solo a reglamentar los servicios
publicos, sino también a asumir su gestién y ejecucién (Dromi, 2009,pp.824-
825).
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En dicho contexto, las instituciones publicas nacen segun van apareciendo
nuevas necesidades sociales. La corriente de los servicios publicos
descentralizados de Francia (en ese mismo siglo) adopté la figura de la
institucion publica que atiende servicios especificos. Respecto a ello,

Vedelhace referencia a "...un servicio publico erigido en persona publica o
incluso, al contrario, una persona publica especialmente constituida para la

gestion de un servicio publico” (1992, p.602).

Un servicio publico engloba la prestacion técnica para la satisfaccion de una
necesidad publica o comunitaria, a cargo de una institucion publica o de una
privada a través de la concesion, licencia, permiso, autorizacion o
habilitacion,pero siempre reguladas por la autoridad estatal. Puede tratarse
tanto de la provision de bienes como son: agua, luz, teléfono y gas, como de la
prestacion de servicios, tales como: educacién, salud, transporte, seguridad,
entre otros (Dromi, 2009, pp.822, 825).

Existen varios tipos de servicios publicos:

1) Servicios publicos con o sin competencias administrativas especiales.

2) Servicios publicos de gestion publica y de gestion privada, segun el
sujeto titular de la prestacion.

3) Servicios uti universo y utisinguli, segun tengan como destinatarios al
total de la comunidad o una parte de ella.

4) Servicios obligatorios o facultativos.

5) Servicios propiamente administrativos o de otras areas: comerciales,
industriales o sociales.

6) Servicios formales o virtuales.

7) Servicios publicos propios o impropios segun los preste el Estado o un
sujeto privado por prestacion, autorizacion o habilitacion estatal (Dromi,
2009, p.826).

Los principios juridicos que regulan los servicios publicos ofrecidos por las
instituciones publicas son: accesibilidad de la poblacion a los servicios,

educacién para el consumo; es decir, explicar los derechos que como usuarios
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de un servicio tienen los ciudadanos, los procedimientos para acceder a ellos,
etcétera; libre competencia siempre y cuando no exista un monopolio natural
del servicio; proporcionalidad entre la prestacion del servicio y la tasa que paga
el usuario por el mismo; vigencia técnica, osea, mantener a los servicios
publicos lo suficientemente actualizados (tecnolégicamente y logisticamente)
para que resulten eficaces; y regulacion, fiscalizacién y proteccién por parte del
Estado (Dromi, 2009, pp.831-833).

Entre las caracteristicas de estos servicios se encuentran: continuidad, que se
refiere a que un servicio debe ofrecerse de manera permanente, como por
ejemplo, el agua potable o la luz eléctrica que no pueden interrumpirse.
Regularidad, lo que se denota que los servicios deben prestarse apegados a
las normas y reglamentaciones vigentes. Por su parte, la uniformidad hace
referencia a que los servicios publicos deben prestarse en igualdad de
condiciones, es decir, sin discriminar ni dar privilegios a unos u otros usuarios.
Asi llegamos a la generalidad, es decir, que un servicio publico puede ser
exigido y usado por toda la poblacién; lo dltimo dentro del marco de
obligatoriedad que tiene el Estado de ofrecer uno u otro servicio. En cuanto a
calidad y eficiencia, la primera se refiere a la excelencia y la segunda, al
manejo correcto de los recursos al ofrecer un servicio. Finalmente, se tiene a la
subsidiariedad que implica que si la necesidad no es satisfecha, el Estado debe
intervenir con recursos para que esta sea completada (Dromi, 2009, pp.833-
837).

En el marco de la Constitucion ecuatoriana, a respecto de “la formulacion,
ejecucion, evaluacion y control de las politicas publicas y servicios publicos” se

establece en el articulo 85:

“1. Las politicas publicas y la prestacion de bienes y servicios publicos
se orientaran a hacer efectivos el buen vivir y todos los derechos, y se

formularén a partir del principio de solidaridad.

2. Sin perjuicio de la prevalencia del interés general sobre el interés

particular, cuando los efectos de la ejecucion de las politicas publicas o
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prestacion de bienes o servicios publicos vulneren 0 amenacen con
vulnerar derechos constitucionales, la politica o prestacion debera
reformularse o se adoptaran medidas alternativas que concilien los

derechos en conflicto.

3. El Estado garantizara la distribucion equitativa y solidaria del
presupuesto para la ejecucion de las politicas publicas y la prestacion de

bienes y servicios publicos” (2008, p.55).

Como se explicé, el Estado puede prestar un servicio publico a través de los
organos de la administracion central o de entidades descentralizadas,
autbnomas o empresas publicas; o, crear un servicio por medio de la
estatizacion. El particular que utiliza un servicio publico es denominado usuario
o cliente, el cual posee un derecho subjetivo a usar el servicio dentro de los
limites de la ley, lo que se relaciona intimamente con la obligacion del Estado
a tutelar el interés colectivo a través del ejercicio de la administracion publica
(Dromi, 2009, pp. 848-849).

El usuario ostenta los siguientes derechos: al uso del servicio; a la reparacion
en caso de: interrupcion o falta del servicio, dafio fisico causado o por errores
de facturacion; a la informacién; a la participaciébn en audiencias publicas; a
exigir cortesia, diligencia y correccion en el trato; a participar y ser
representado por asociaciones de usuarios y finalmente, al caracter personal
de las deudas asumidas por la prestacion del servicio (Dromi, 2009, pp.849-
854).

Los tramites publicos son aquellos procesos que permiten al usuario acceder a
los servicios que provee el Estado, por ejemplo, para recibir el servicio
telefonico, es necesario presentar la copia de la cédula de identidad y la carta
de pago del predio urbano o del agua potable del lugar donde se instalara la
linea en la Corporacién Nacional de Telecomunicaciones (CNT), y una vez que
esta se instala, se debe pagar lo que consta en la planilla de Iluz
mensualmente. Ese es el trdmite para acceder a este servicio publico. Lo

mismo sucede con otros servicios que ofrecen las demas instituciones publicas,
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razén por la cual se puede afirmar que los tramites se desprenden de los
servicios que ofrece el Estado para asegurar el bienestar de la poblacion.

En cuanto al Registro Civil, institucion que abordaremos en parrafos siguientes,
se tiene que uno de los servicios méas cotidianos que ofrece es la identificacion
a través de la cédula y para obtenerla, el ciudadano debe financiar una tasa,
entregar la cédula anterior y otros documentos como partidas de nacimiento y
matrimonio, revisar que los datos personales se encuentren correctos o
actualizarlos y acceder a que le tomen una foto. Este es un tramite que permite
obtener el principal documento de identificacion de un ecuatoriano. En el
capitulo siguiente, se analiza el concepto de tramite publico de manera mas
detallada. Sin embargo, primero se analiza el aparato institucional encargado

de prestar estos servicios.
1.1.1.1 El Papel de la Burocracia

La palabra burocracia se desprende del término latino burrus, usado para
indicar un color obscuro que dio origen a la palabra francesa bure, utilizada
para designar un tipo de tela que cubria antiguamente las mesas de oficinas de
cierta categoria, especialmente publicas. De ahi se deriva el término francés
bureau, primero para designar los escritorios cubiertos con dicha tela y
posteriormente para designar a toda la oficina. A un ministro del gobierno
francés del siglo XVIII se le atribuye la acufiacion de la designacion
bureaucratie para referir a la totalidad de las oficinas publicas.
Etimologicamente, la palabra burocracia se compone por dos raices: bureau y
cratos que significa poder. En consecuencia, la burocracia supone el ejercicio

del poder a través de las oficinas o instituciones publicas (Vélez, 2007, p.85).

Sin embargo, el término ha adquirido connotaciones negativas que son
impropias, por lo que cotidianamente esta palabra suele ser utlizada de
manera negativa. Por tal razén, a continuacion se analiza el verdadero alcance

del término burocracia.
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El aparato estatal se encuentra integrado por entidades conocidas como
instituciones publicas y dentro de esta disposicion destaca la participacion de
un cuerpo de funcionarios encargados de la direccion cotidiana de los asuntos
publicos o de la administracion publica. A este cuerpo permanente se lo

denomina burocracia (Sanchez, 2001, p.185).

Max Weber establece tres tipos de autoridad: tradicional, determinada por el
tiempo y la posicion de quien la ejerce; carismatica, basada en las
caracteristicas personales del mandatario y, legitima, que parte de un conjunto
de normas aceptadas por los miembros de la sociedad. Segun Weber, la
burocracia, ostenta el ultimo tipo de autoridad. Por tanto, esta no deberia
adquirir la connotacion negativa que normalmente tiene, ya que esta debe ser
una organizacion eficiente por antonomasia y la encargada de atender las
necesidades sociales de manera racional. La organizacion burocratica, por lo
tanto, conlleva dos caracteristicas basicas: eficiencia y racionalidad. De la
misma manera, esta esta disefiada cientificamente para funcionar con exactitud

y lograr los fines para los que fue establecida (s.f., pp.1-38).

Weber hace referencia a la clase dominante del Estado o clase de poder y la
divide en: alta burocracia; es decir, los cargos de eleccion popular, el gabinete
de ministros y demas altos cargos del Estado. Mientras que la baja burocracia
se refiere a las bases adheridas al aparato estatal a través de la via laboral
(s.f., pp.1-38).

En este contexto, se habla de las organizaciones estatales clasificadas en dos
categorias. En unas, el cuadro administrativo posee los medios o recursos para
gestionar, en otras, este cuadro esta separado de los medios administrativos.
En el Estado moderno se realiza la separacién entre el cuadro administrativo y
los medios materiales, y el Estado se transforma en una especie de empresa
(Weber, s.f., pp.1-38).

Esta transformacion politica del Estado determind la division de los funcionarios
publicos en: funcionarios profesionales y politicos. El primer grupo hace

referencia a la burocracia (Weber, s.f., pp.1-38). Es decir, son funcionarios
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técnicos y especializados que conforman el aparato estatal y cuyo trabajo se
caracteriza por la estandarizacion de los procesos en rutinas para lograr el
objetivo de cada institucion que parte del fin general de proveer un servicio a la

poblacion.

Segun lo describe Petrella, para Weber la burocracia debe caracterizarse por:
una division del trabajo oportuna por lo que la seleccién de personal debe
responder a su especializacion en una u otra area; por una definicion de la
ordenacion jerarquica dentro de una institucion; el establecimiento de
reglamentaciones y procedimientos adecuados, y por la impersonalidad en las
relaciones laborales; es decir, que una funcion no dependa de una persona,
sino que independientemente de quien la ejerza se dé el resultado esperado

(2007, El modelo tedrico basico que sustenta el enfoque burocratico).

La burocracia viene a ser el motor de un Estado y por lo tanto, debe conformar
instituciones eficientes y eficaces que atiendan de manera acertada los
servicios publicos que ofrece un pais a sus ciudadanos y en consecuencia, los

procesos y tramites para acceder a los mismos.

En conclusion, la burocracia puede hacer referencia tanto al cuerpo
permanente de funcionarios encargados de la direccion cotidiana de los
asuntos publicos, asi como también al aparato estatal que engloba las
instituciones publicas en general. Por lo tanto, las referencias que realicemos a
ese término estaran enmarcadas dentro del concepto original. A continuacién,
se presenta una cronologia historica del desarrollo del Estado ecuatoriano en
cuanto a su rol como administrador publico y especificamente como proveedor

de servicios.

1.1.2 Antecedentes (DE LA COLONIA AL SIGLO XX)

Con la conceptualizacion otorgada, es ahora oportuno hacer una referencia a la
evolucion historica de la administracion publica en el Ecuador, empezando por

el siglo XV.
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A partir de la conquista de América Latina en 1492, debido a las necesidades
administrativas que acarrea la organizacion de los territorios conquistados y de
la nueva estructura social que se iba instaurando, se empezé a formar un
primer concepto relativo a las instituciones llamadas a atender servicios
publicos (Rodriguez, 1987, p.23). Estas instituciones, a pesar de no tener la
connotacion actual propiamente dicha, ya representaban un sistema de
seguimiento de las necesidades ciudadanas dentro de la administracion publica

de los territorios conquistados.

En este contexto, la presencia de Espafia en la region, llevo a que los primeros
cargos de direccion, en primer lugar, el Consejo de Indias (encargado de los
temas sociopoliticos) y la Casa de Contratacién (encargada de los asuntos
econémicos y financieros) y luego, los cargos en los Virreinatos y otras
entidades como las Real Audiencias, fueran ocupados por espafioles o criollos
de la nobleza, debido al sistema social vertical tan pronunciado en la época
(Pérez, s.f., p.5). Resulta evidente que en aguel entonces, las clases bajas de
la pirdmide social conformadas por los colonizados no podian ejercer ese tipo
de actividades administrativas y por tanto, tales cargos representaban una

ostentaciéon de poder.

Sin embargo, mientras se ampliaba la burocracia en los dominios espafioles,
estos cargos iban siendo ocupados por funcionarios que ascendian en la
carrera administrativa, lo que generd un acceso a cargos publicos por parte de
miembros de la burguesia local, que a medida que acrecentaban su poder
econdémico, deseaban tener mayor incidencia en la administracion publica
como un simbolo de ascenso en la escala social (Pérez, s.f., p.5). Esta
situacion llevd a una generalizacion de los servicios publicos. Es decir,
paulatinamente se extendio el acceso de toda la poblacion a variados servicios
como un quehacer cotidiano publico y dejo de ser percibido como un aspecto

gue pertenecia tan solo a las clases altas.

Retornando a la cronologia que se estaba presentando, se tiene que en el caso

especifico del Ecuador, la figura de los establecimientos publicos tan solo hacia
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referencia a los hospicios, hospitales y otros servicios de asistencia social. Esto
sucedia debido a la influencia juridica del Codigo Civil de Andrés Bello, que
contemplaba los: “Establecimientos publicos costeados por el Estado”. Sin
embargo, desde fines del siglo XIX, la corriente de los servicios publicos
descentralizados de Francia adoptd la figura de la institucion publica que
atendia servicios especificos y este concepto fue implementado en el Ecuador

a partir de la Revolucién Liberal (Pérez, s.f., p.15).

A inicios del siglo XIX, el Ejecutivo ya contaba con cinco ministerios: Interior,
Relaciones Exteriores, Guerra y Marina, Hacienda y Fomento. De la misma
manera, durante este periodo, se incorpor6 el Ministerio de Fomento e
Instruccion Publica. A través de la laicizacion del Estado y de la educacion, se
crearon adicionalmente, varias instituciones publicas subordinadas a estos
ministerios, tales como: los departamentos de Estadistica y de Registro Civil en
el gobierno de Lednidas Plaza (en base a la ley para el Registro de
matrimonios, inscripciones y defunciones propuesta por el General Eloy Alfaro
en 1900), lo que acrecentd la burocracia del pais y la necesidad de la
existencia de un desarrollo técnico para temas especificos (Barreiros, 2007,
pp.285-286).

Este crecimiento y cambio en los servicios publicos fue considerado como parte
elemental de un primer proyecto de modernizacion del Estado, mismo que
significé una nueva dispersion de los 6rganos administrativos y de recoleccién
tributaria debido a la descentralizacion del Poder Ejecutivo (Registro Civil,
2010, p.5).

En los afios que continuaron a 1929 y en el contexto de la Revolucién Juliana,
el Estado asumio el control de areas que anteriormente se encontraban fuera
de la administracion publica tales como: la seguridad social, emision de la
moneda, control de bancos privados, el fomento turistico, entre otros. De igual
manera, debido a los fines de la Revolucion en cuanto a la integracion de las
minorias existentes en el pais, el primer mandatario de la época, Isidro Ayora,

cred el Ministerio de Prevision Social a través del cual se establecieron las
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directrices de lo que mas tarde se conoceria como el Codigo de Trabajo del
Ecuador (Barreiros, 2007, p.289).

Estas nuevas disposiciones crearon la necesidad de establecer una
institucionalizacion mas ordenada, técnica y especifica, con servidores publicos
especializados, lo que contribuiria a mejorar la administracion publica del pais.
En consecuencia, los principales servicios publicos se establecieron como

entes sujetos a un ministerio determinado (Pérez, s.f., p.15).

De ahi en adelante, prolifero la creacion de instituciones publicas en el Ecuador
para atender distintos servicios que se iban volviendo necesarios con la
evolucion de la sociedad y ademas, con el objetivo de atender nuevos
requerimientos administrativos en cuanto a la organizacion del Estado, como
por ejemplo, una recoleccion tributaria mas eficaz (Barreiros, 2007, pp. 290-
292).

Asi, con la Constitucion de 1945, la Secretaria de la Presidencia pas6 a
denominarse Secretaria General de la Administraciéon Publica y como parte de
las garantias concedidas por parte del Estado, se encontro: “la admisidn a las
funciones y empleos publicos segun el mérito y la capacidad” y la

implementacion de la “carrera administrativa” (Barreiros, 2007, p.292).

En 1952 se promulgé la Ley de Carrera Administrativa, pero en poco tiempo fue
derogada por conveniencias politicas producidas por la inestabilidad de
mandatos durante el velasquismo?. Cuatro afios mas tarde, se expidid la
segunda ley de este tipo, la cual a diferencia de la anterior, involucraba a
miembros de la milicia en asuntos civiles, lo que denotaba aquiescencia de una
vision de las Fuerzas Armadas como una institucion burocratica que formaba
parte del servicio publico técnico. Durante esa década y al tratarse de una

época de auge del intervencionismo estatal en la vida politica, econémica y

? Se denomina velasquismo al periodo de historia nacional en la que goberné por cinco
ocasiones José Maria Velasco Ibarra, a partir de 1934 hasta inicios de los setenta, pudiendo
solamente concluir uno de los periodos de gobierno. El velasquismo se caracterizd por un
gobierno populista e inestable.
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social del pais, aumento el nimero de empresas publicas (Barreiros, 2007, p.
293).

A principios de los afios sesenta, tras el golpe militar a Carlos Julio Arosemena
Monroy, la Junta Castrense que asumié el poder, considerd necesario separar
en dos a la antigua Secretaria General de la Administracion Publica, creandose
asi la Secretaria de la Administracion General del Gobierno y la Secretaria
Técnica de la Administracion (con tres divisiones principales: presupuesto,
personal y organizacion). Esta Ultima fue la encargada de implementar un
Programa de Reforma Administrativa (establecido en el Plan Decenal
Ecuatoriano de Desarrollo Econémico y Social) para dotar al Estado de una
mejor disposicibn y manejo de los recursos publicos, debido al desorden
ocasionado por la proliferacion de instituciones publicas en afios previos
(Rodriguez, 1987, pp.28-29).

Rodriguez define a la reforma administrativa como:

“Un conjunto de decisiones y acciones programadas que se orientan a
transformar el funcionamiento de la Administracion Publica mediante el
mejor uso de los recursos administrativos, de tal modo que su capacidad
responda al volumen de exigencias que sobre ella pesa en términos de

funciones, atribuciones y responsabilidades” (1987,p.28).

Se deduce que a partir de esta época, el nivel de exigencias ciudadanas, asi
como el tamafo de la burocracia ha aumentado, y por ello, empiezan a notarse
los primeros indicios de la carga administrativa la cual se busca reducir. Por
ejemplo, en el capitulo cuarto del tomo | de dicho Plan de Desarrollo, se hacia
referencia a los principales problemas detectados en el seno de la
administracion publica y se propusieron varias alternativas de solucién
globales. Entre ellas, se recomendo a los Ministerios y otras instituciones
publicas importantes, la creacion de unidades de programacion técnica y
administrativa (Rodriguez, 1987, pp.28-29).
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Se tiene que a partir de este andlisis de las deficiencias del sector publico en
cuanto a su gestion, surgid la Ley de Régimen Municipal y se introdujeron
nuevas técnicas para la seleccion y clasificacion por cargo a los servidores
publicos, el mecanismo de designar presupuestos por programa de gobierno y
demas estrategias para el analisis y simplificacién de tramites y procedimientos
publicos (Rodriguez, 1987, p.29).

En 1963, la Junta promulgd la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa y
en 1965, creo el Primer Manual de Gobierno de la historia ecuatoriana. En este
afo, se llegé a tener nueve ministerios y alrededor de 110 instituciones
publicas adscritas a ellos o autbnomas (Barreiros, 2007, p.294). Situacion que
muestra la mayor participacidon estatal para atender las necesidades

ciudadanas.

En 1974, se cre6 el Grupo de Coordinacién de Desarrollo Administrativo que
implement6 varias mejoras en cuanto a logistica, recursos, presupuesto y
capacitacion de los funcionarios publicos en las distintas entidades estatales
(Rodriguez, 1987, p.32).

Como resalta Rodriguez, el desarrollo administrativo empez6 a ser considerado
como un proceso que requeria de la continua investigacion, reforma y
modernizacion (1987, p.31). La investigacion implicaba el analisis de las
deficiencias sistémicas y la reforma y modernizacion, permitian la correccion de
los errores pasados, asi como la innovacién del aparato estatal y de los

servicios que proporcionaba.

Al final del siglo XX, en 1993 se promulgé la Ley de Modernizacion del Estado
reformada en el afio 2000, bajo la cual se credé el Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado (CONAM). Como expone Zambrano, la ley
establecia que “el CONAM vy las respectivas entidades del sector publico
identificardn las funciones que se desarrollan de manera repetitiva y los
tramites administrativos y controles que resulten injustificados, a fin de tomar

acciones gue agilicen y mejoren la administracion publica” (2006, p.18).
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Se puede observar que en el tema que compete al presente estudio, el siglo XX
termind con un proposito por parte del Estado, ya no solo de crear instituciones
que presten servicios publicos, sino de modernizar y desarrollar la gestion
publica, asi como corregir sus deficiencias a través de una evolucion juridica e
institucional que se ajustara a las necesidades poblacionales y a los

requerimientos de la dinadmica estatal postmoderna.

A continuacion, se estudia como en los ultimos afios la administracion publica
va mas allda de los aspectos legales y corporativos, a través de la
implementacion de politicas publicas de modernizacion en las instituciones

publicas, haciendo especial énfasis a aquellas que prestan servicios publicos.
1.1.2.1 Los Procesos de Modernizacion del Estado en el Siglo XXl

En primer lugar es necesario explicar las raices de la Teoria de Modernizacion

del Estado en el mundo.

La Teoria de la Modernizacion surgié en la década de los cincuentas y
sesentas entre los representantes de las potencias occidentales, para hacer
frente a la difusion del comunismo en los paises en vias de desarrollo que
empezaban a aplicar el modelo de sustitucion de las importaciones. Este
propendia a proteger la industria local a través de la adopcion de medidas

proteccionistas y de restricciones a la importacion.

Dicha teoria dividia a las sociedades en dos tipos: tradicionales y modernas.
Las primeras caracterizadas por relaciones interpersonales emocionales, un
importante componente cultural religioso, la concentracién de la poblacién en
areas rurales, gran division de clases sociales, posibilidades limitadas de
movilidad y dependencia econdmica de materias primas. Al contrario, las
sociedades modernas se caracterizaban por relaciones sociales de tipo
impersonal y distintas a las de las sociedades tradicionales. Por lo tanto, estas
tltimas eran las adecuadas para la implementacion del mercado capitalista

(Banco de la Republica, s.f., parr. 1-3).
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El argumento central de esta teoria consistia en que para que los paises en
vias de desarrollo alcancen un nivel de industrializacion y prosperidad
econdmica dignas de una sociedad moderna, era necesario que estos
modificasen sus estructuras sociales. Lo que se da a través de la participacion
del Estado, fuerte y estable, que actia para la modernizacion del pais (Banco

de la Republica, s.f., parr.4).

En cuanto a la modernizacién del Estado ecuatoriano, se tiene que durante el
penultimo periodo de gobierno, por Decreto Ejecutivo N°103 del 2007, se
pasaron las competencias del CONAM a la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), entidad creada para encargarse de la
planificacion en el pais, sustituyendo al Consejo Nacional de Desarrollo creado
en 1979, cuyas raices se encontraban en la Junta Nacional de Planificacion y
Coordinacion de 1954 (SENPLADES, 2012, p.3).

Con este antecedente, en los ultimos afios en el Ecuador se ha venido
invirtiendo en planes estratégicos de modernizacion de las instituciones
publicas nacionales y locales que prestan servicios en varios sectores del pais.
Estas politicas publicas han pretendido hacer frente a las deficiencias de
distinta indole (técnicas, administrativas, presupuestarias, logisticas,
tecnologicas, capacitacion del personal, etc.) presentes en los servicios
publicos, con el objetivo de mejorar su calidad.

En este punto, es importante hacer referencia a la definicion del concepto de
politica publica que fue mencionado previamente. El término politica se deriva
etimol6gicamente del griego polis, que pasa al latin como politia. Este a su vez,
pasa al inglés medieval como policie o que se convierte en policy, que es la
traduccion al inglés de politica dentro del marco que compete al presente
trabajo. La palabra politica va acompafiada del término publica debido a que se
trata de algo que corresponde al espacio o0 a la esfera de lo publico, es decir,

de la relacion entre el gobierno y la sociedad.

Segun Pineda, Harold Lasswell fue quien propuso por primera vez el enfoque

de estudio de las politicas publicas, definiéndolas en base a tres preguntas
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simples: ¢ quién obtiene qué, cuando y como? Por su parte, Austin Ranney, tal
como lo describe Pineda, analiza los elementos que componen la politica
publica, que segun este autor son los siguientes: un fin particular, un curso
predicho de eventos, una linea de accion especifica, una intencion y la

implementacion de la accion (2007, p.9).

Para fines del presente trabajo, se utiliza la siguiente definicion de politica

publica proporcionada por Pineda:

‘lo que deliberadamente las diversas autoridades y entidades publicas,
de manera conjunta con personas o grupos de la sociedad, hacen o
dejan de hacer en el espacio publico para atender o resolver los asuntos
de su seleccion y alcanzar fines colectivamente construidos” (2007, p.10-
11).

Belletini identifica cinco fases en la formulaciobn de politicas publicas: 1)
visualizacion e introduccion del problema a la agenda publica, 2) disefio de la
politica, 3) toma de decision, 4) implementaciéon de la politica publica y 5)
evaluacion y monitoreo de la misma. La primera fase consiste en identificar el
problema, el cual pasa a formar parte del debate publico y se adhiere a la
agenda institucional estatal. Ahi se inicia la busqueda de soluciones. La
segunda fase, referente al disefio de politicas publicas, se da mediante la
desviacion del problema a las distintas estructuras institucionales y politicas.
De esta manera se produce un texto de ley, un nuevo reglamento o se
implementa una politica publica. Esto corresponde a la tercera y cuarta fases
de formulacion de politicas publicas o reformas a las mismas (2005, pp.5-11).

En este contexto, se tiene que a pesar de los estudios de diagnostico de las
instituciones publicas realizados previo a la aplicacion de las recientes politicas
de modernizacion, la mayor parte de los recursos se han destinado a mejorar la
infraestructura y varios aspectos sistémicos de logistica, sin solucionar todavia
debilidades mas profundas. El Estado no se ha enfocado lo suficiente en
desarrollar analisis que logren reducir todos los costos que acarrean los

tramites publicos.
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Partiendo de lo dicho, a continuacion se presenta un acercamiento a los
origenes, evolucion administrativa y normatividad de la Direccion Nacional de
Registro Civil, ldentificacion y Cedulacion, entidad en la que se aplicé una
reciente politica de modernizacion y que se ha seleccionado para ser estudiada

en el presente trabajo.
1.2 El Registro Civil del Ecuador

En el Imperio Romano, se dan los primeros indicios de lo que ahora se conoce
como una institucion de Registro Civil, a través de los censos de poblacion. Sin
embargo, fue la Iglesia Catélica, la cual por el Concilio de Trento, establecio
normas para regular los libros parroquiales de bautismos y matrimonios, y mas
tarde, los de defunciones. Con la consolidacion de los Estados, aparecio la
necesidad de crear la figura del Registro Civil, como una institucion encargada
de mantener un catélogo oficial de las personas que conforman una sociedad y
en el que constan datos relacionados con su nacimiento, identificacion,

parentesco, estado civil y defuncion (Albaigés, s.f.).

Segun el Plan estratégico 2012-2013 del Registro Civil del Ecuador, sus

funciones son las de:

‘organizar, ejecutar y vigilar las inscripciones de los hechos y actos
relativos al estado civil de las personas, otorgar cédulas de ciudadania y
gestionar la identidad para el ejercicio de los derechos constitucionales,

con base en un servicio eficiente y moderno” (2010, p.4).

A continuacién, se expone una cronologia del desarrollo de esta institucion en

el Ecuador.
1.2.1 Cronologia Juridico-Institucional y Administrativa del Registro Civil

La génesis de la Direccion General de Registro Civil, Identificacion y
Cedulacién se encuentra en la ley del 29 de Octubre de 1900, por medio de la
cual se retird6 a la lIglesia aquellas potestades que mantenia sobre la

informacion de los ciudadanos, bajo un contexto de laicizacion del Estado
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promovido por la Revolucion Liberal en la época (Registro Civil, 2010, p.4). A
través de esta ley, el registro de nacimientos, matrimonios y la administracion

de los cementerios y por ende las defunciones, pasaron a manos del Estado.

El Registro Civil inicié su funcionamiento el primero de Enero de 1901 como
una dependencia de la Oficina Central de Estadisticas (también instituida en
1900), asumiendo facultades nacionales a través de 400 oficinas responsables.
El Registro Civil fue una entidad dependiente del Ministerio de Hacienda en
sus inicios y luego del Ministerio de Fomento. Mas tarde, con la creacion de la
Direccion General de Estadisticas, paso a su control (Registro Civil, 2010, p.5).

En 1912, mediante reforma legal, se establecié la disolucién del vinculo
matrimonial, por lo que el Registro Civil pas6 a encargarse también del registro
de divorcios en el pais. Mas tarde, mediante Decreto Ejecutivo No. 126 del 11
de diciembre de 1925, se establecio la expedicién de cédulas como mecanismo
de identificaciébn ciudadana y para mejorar la transparencia dentro de los
procesos electorales, lo cual a la par paso a control de esta institucion (Registro
Civil, 2010, p.6).

El 3 de febrero de 1936, se creé la oficina de dactiloscopia en Quito ya que se
habia establecido un nuevo procedimiento para las investigaciones de delitos y
expedicion de pasaportes (Registro Civil, 2010, p.6).

En 1959, mediante Decreto Supremo N° 3020, del 5 de enero de 1965,
publicado en el Registro Oficial N° 408, la institucion empezo a funcionar ya
como Direccion General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion,

dependiente del Ministerio de Gobierno (Registro Civil, 2010, p.6).

El 14 de noviembre de 1966, mediante Decreto Supremo de la Junta Militar de
Gobierno, el Registro Civil pasé a control del Tribunal Supremo Electoral por
diez afios, el cual le asigné nuevas atribuciones, tales como: elaborar los
padrones electorales y asumir la Direccion Nacional de Seguridad (Registro
Civil, 2010, p.6).
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Es importante destacar que en 1975 se pone en marcha el sistema de
procesamiento electronico de datos, lo que constituyé un gran paso en el
desarrollo técnico de la institucion ya que permitié almacenar la informacion

personal de manera mas eficaz (Registro Civil, 2010, p.6).

Mediante Decreto Supremo N° 278, publicado en el Registro Oficial N° 70 del
21 de abril de 1976, se realiz6 una reforma a la Ley de Registro Civil,
Identificacion y Cedulacién que persiste hasta la actualidad, siendo modificada

solamente a través de decretos ejecutivos (Registro Civil, 2010, p.7).

Tal como se explicod en la seccion anterior, a partir del siglo XXI, el interés del
Estado respecto de la innovacion de la administracion publica crece en gran
medida y asi como en otras instituciones, en el Registro Civil también se

aplican politicas publicas de modernizacion.
1.2.1.1 Las Politicas Publicas de Modernizacién del Registro Civil

Desde la década de 1990, los gobiernos de turno empezaron a analizar la
posibilidad de modernizar el Registro Civil del Ecuador (Registro Civil, 2010,
p.52). Como se explicé anteriormente, en 1993 entr6 en vigencia la Ley de
Modernizacion en la que ya se hace referencia a los trAdmites publicos y a
buscar la manera de reducir su carga, al igual que mejorar el desempefio en

general de todas las instituciones publicas.

Durante aquella época fue presiente el Arquitecto Sixto Duran Ballén, quien
empezd a hablar de la idea de aplicar una politica publica de modernizacién a
esta entidad, sin embargo sufri6 protestas por parte de los empleados que

temian una privatizacion de la misma (Registro Civil, 2010, p.52).

Durante los siguientes afios, se presentaron problemas en la elaboracién del
padrén electoral, ya que existieron dificultades en la coordinacion de los
sistemas informaticos del Registro Civil con el Tribunal Supremo Electoral
(TSE), por lo que esta ultima institucion solicito la reforma (Registro Civil, 2010,
p.52).
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Desde ahi, se empezaron a analizar las dificultades que enfrentaba el Registro
Civil. Por ejemplo, la existencia de 1026 oficinas alrededor del pais de esta
entidad y sin embargo, no se ofrecia el servicio de cedulacion en todas. De la
misma manera, se hizo referencia a los casos de corrupcion externos debido a
la presencia de tramitadores (que ofrecian hacer los tramites a los ciudadanos
por un pago), e incluso, venta de turnos, falsificacibn de documentos, entre
otros. Adicionalmente, se hizo referencia a las largas filas y se detectd que los
ciudadanos debian destinar mas de cuatro horas para obtener la cédula. Entre
las debilidades, también se hizo referencia a las negativas condiciones de
atencién al usuario que se prestaban (Registro Civil, 2010, pp.53-55).

El primer plan de modernizacion en esta institucibn se aprobé mediante el
Decreto Ejecutivo No. 2283, el 7 de diciembre de 2004, disponiéndose que el
CONAM emprendiese la reforma de la misma con un financiamiento de
alrededor de 10 millones de dolares por afio. La principal finalidad de ese
proyecto era corregir las deficiencias administrativas ocasionadas por la

corrupcion y la falta de capacitacion técnica interna (Registro Civil, 2010, p.7).

Posteriormente, el 15 de julio de 2005, por Decreto Ejecutivo No. 331, se
instituy6 el Sistema Nacional de Registro Civil, Identificacién y Cedulacién “con
el caracter de unico y con el fin de garantizar el derecho a la identidad de los
ciudadanos ecuatorianos y de los extranjeros residentes en el territorio

nacional” (Registro Civil,2010,p.7).

Méas tarde, el 13 de agosto del mismo afio se cre0 el Ministerio de
Telecomunicaciones y Sociedad de la informacion, al que se supeditd el
Registro Civil, para que este Ministerio supervisara la aplicacién de reformas en
la entidad (Registro Civil, 2010, p.7). Como se puede constatar, estos avances
hacian principal referencia a la mejora de la estructura tecnologica de la

institucion.

En el 2007, la Direccién Nacional del Registro Civil, Identificacion y Cedulacion
paso a control de la Vicepresidencia y mediante Decreto Ejecutivo No. 818 del
21 de diciembre de 2007, el gobierno otorg6 un presupuesto de US$91.123.615



28

para el financiamiento del Proyecto de Modernizacion y Sustentabilidad del
Sistema Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion creado por
medio de la resolucion no. 001 del 08 de octubre de 2008. Esta resolucion
ordenaba la declaracion de estado de emergencia en esta entidad y la
ejecucion de un plan de modernizacion dentro del plazo de quince meses a
partir del 30 de octubre de 2008 (Registro Civil, 2010, p.14).

Mas tarde, mediante resoluciéon no. DGRCIC-2009-0066, del 30 de octubre de
2009 (publicada en el portal de compras publicas el 12 de noviembre de 2009),
el Director General del Registro Civil de ese entonces, Ingeniero Paulo
Rodriguez, declaré en estado de emergencia a la institucion y ordend ejecutar
la segunda fase del proyecto entre noviembre de 2009 y diciembre de 2012
(Registro Civil, 2010, p.14).

Este Proyecto de Modernizacion se cred en base al objetivo 12 del Plan
Nacional de Desarrollo que establece: “reformar el estado para el bienestar
colectivo” y en su punto 12.6 hace referencia a mejorar la gestiéon de las
empresas publicas y en el numeral 12.8, a disminuir la vulnerabilidad de las
instituciones publicas a la corrupcién (SENPLADES, 2007, objetivo 12).

El objetivo principal y general del plan es modernizar la Direccion Nacional de
Registro Civil, Identificacion y Cedulacion y son tres sus objetivos especificos:

e “Tener un modelo de gestion (negocios) autosustentable

e Contar con un modelo tecnolégico sostenible

e Masificar el modelo de la modernizacion” (Registro Civil, 2010,
p.15).

Los pasos que ha seguido la nueva politica publica se reducen a 4 principales:
mejoramiento de la calidad de la atencion, ampliacion de la cobertura,
administracion y evaluacién, estando los dos Ultimos en proceso en la
actualidad. Sin embargo, los dos primeros se han basado en la exploracion y la
accion dentro de los siguientes componentes: i) Secretaria General y archivo,

ii) Consultorias y capacitacion, iii) Tarjetas de identificacion, iv) Tecnologia, V)
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Logistica, e vi) Infraestructura (Planificacidn-Registro Civil, 2013, comunicacion
personal; Registro Civil, 2010, pp.16-18).

El primer componente se refiere a la Secretaria General y archivo. Dentro de
las actividades, se encuentra: la definicion de politicas y procedimientos a
seguir dentro de la Secretaria, la implantacién del sistema de tramites internos
y externos (SIMBRA, Docuware y Visualizador) y la digitalizacion de la
informacion (por ejemplo, actualmente existe un sistema de verificacion de

datos a través del portal web del Registro Civil) (Registro Civil, 2010, pp.16-18).

Dentro del segundo componente, que se refiere a las consultorias por parte de
organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo que ofrecen apoyo al
proceso, se encuentra: soporte al control antifraude e inteligencia de negocios,
masificacion del nuevo modelo de atencion a usuarios en base a los cambios
generados por el plan de modernizacion, apoyo a temas relacionados con el
marco legal, la organizacién y los recursos humanos, el modelo de operacion y
la infraestructura tecnolégica, ademas de auditorias (Registro Civil, 2010,
pp.16-18). El financiamiento para el plan de modernizacién vendra del BID
hasta el 2013 y de la autogestion durante el 2014, afio en que culmina la
implantacion del mismo (Planificacién-Registro Civil, 2013, comunicacién

personal).

Al tercer componente se lo denomina consumibles, en relacion a las tarjetas de
identificacion con tecnologias inteligentes y seguras, como es la nueva cédula
que incluye un chip con informacion personalizada. El cuarto aspecto se refiere
a la tecnologia. Dentro de este componente, se encuentran actividades como:
adquisicién de nuevos servidores (por ejemplo, para realizar bases de datos),
interoperabilidad con bancos (por ejemplo, para el pago de las tasas de
tramites) o con el Ministerio de Finanzas para proveerle datos, adquisicion de
software para atencion de usuarios y brigadas moviles (lugares de dificil
acceso, fronteras, otras instituciones publicas que solicitan servicio); compra de
impresoras, scanner, camaras fotograficas, equipos para mantener una red de

telecomunicaciones, copiadoras, laptops; implantaciéon de sistemas de control
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de filas a través de la entrega de turnos con un tiempo estimado de espera, y
de sistemas de seguridad en general (Registro Civil, 2010, pp.16-18).

El quinto componente se refiere a actividades varias, tales como: la adquisicion
de uniformes, mesas, vehiculos, gavetas y la supresion de partidas de recursos
humanos. Finalmente, se tiene el aspecto relacionado con la infraestructura de
las principales oficinas del Registro Civil. Aqui consta la adquisicion de
edificios, de terrenos y las obras civiles en general para mejorar la
infraestructura de esta entidad. Ademas, se han establecido puntos de atencion
de salud (ARCES) en las maternidades de las principales ciudades del pais
para inscripciones de nacimientos, y en funerarias (ARCEF), como en el caso
de Pichincha en Monteolivo y la Funeraria Nacional, para la inscripciéon de
defunciones (Registro Civil, 2010, pp.16-18).

A pesar de los resultados positivos que ha generado este proyecto respecto al
pasado, todavia persisten algunos aspectos en relacidbn a los servicios
ofertados, que necesitan ser subsanados. Es necesario hacer énfasis al hecho
de que a pesar de las evidentes mejoras estructurales y logisticas que han
dado resultados positivos para los usuarios del sistema de Registro Civil,
todavia existen costos innecesarios que estdn asumiendo estos mismos
ciudadanos. En efecto, el presente estudio busca determinar los costos de
transaccion de los tramites que se realizan en el Registro Civil de Quito con la
finalidad de proponer soluciones para reducirlos. Sin embargo, ahora
corresponde continuar con la evolucién de esta institucion presentando el

marco juridico que la rige en la actualidad.

1.2.1.2 Normativa Actual del Registro Civil

Siguiendo la piramide de Kelsen, que corresponde a un sistema de jerarquia de
las normas, son superiores a cualquier instrumento nacional, los tratados de
derechos humanos, razon por la cual, se hace referencia en primera instancia,
al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Este tratado
internacional establece que: “todo nifio sera inscrito inmediatamente después

de su nacimiento y debera tener un nombre” (Asamblea General ONU,
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2007/1976, art.24). Es decir, a nivel mundial, este principio genera una
obligacion para todos los Estados de garantizar a sus ciudadanos el derecho a
hacer efectiva su identificacion a través de la inscripcion a continuacion del

nacimiento.

En consecuencia, la Constitucion de la Republica del Ecuador establece en su
articulo 261 como competencia exclusiva del Estado, el registro de personas
(2008, p.123). Ademas, garantiza a los ciudadanos el derecho a tener una
identidad que implica tener nombres y apellidos registrados, ademas de
conservar una nacionalidad, la procedencia familiar y otras manifestaciones

sociales que reflejen su identidad.

De manera similar, los ciudadanos tienen derecho constitucional a la
proteccion de la informacién personal, por lo que la recoleccion, archivo,
procesamiento, distribucion o difusién de la misma requiere necesariamente la
autorizacion del titular. Por su parte, el articulo 69, establece que para proteger
los derechos de la familia “no se exigird declaracion sobre la calidad de la
filiacion en el momento de la inscripcion del nacimiento y ningin documento de

identidad hara referencia a ella” (Constitucion del Ecuador, 2008, p.45).

Por lo tanto, se entiende que la identidad es una manifestacion privada,
mientras que la identificacion se refiere a un servicio estatal. Y por lo tanto, esta

informacion debe ser segura y de facil acceso para el titular.

Por otro lado, segun la Constitucion los ciudadanos ostentan el derecho a

servicios publicos de calidad, eficientes y eficaces:

“Las personas tienen derecho a disponer de bienes y servicios de
Optima calidad y a elegirlos con libertad, asi como a una informacion
precisa y no engafiosa sobre su contenido y caracteristicas. La ley

establecera los mecanismos de control de calidad y los procedimientos
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de defensa de las consumidoras y consumidores; y las sanciones por
vulneracion de estos derechos, la reparacion e indemnizacion por
deficiencias, dafios o mala calidad de bienes y servicios, y por la
interrupcion de los servicios publicos que no fuera ocasionada por caso
fortuito o fuerza mayor” (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008,
p.35).

El articulo 52 citado se enmarca dentro de los objetivos del presente estudio al

pretender mejorar los servicios estatales.

La ley mas importante que rige al Registro Civil, ademas de los tratados
internacionales y la Constituciéon, es la Ley del Registro Civil de 1967, la cual
establece todos los aspectos relacionados con los servicios publicos que ofrece
esta institucion y los derechos y deberes que tanto el Estado, como la
ciudadania poseen respecto de ellos. Existen varios reglamentos e instructivos
de aplicacién para los temas especificos y que rigen los procedimientos
principales (Ley de Registro Civil: legislacion conexa, 2012). Actualmente una
reforma a esta ley se encuentra en proceso en el Organo legislativo

ecuatoriano.

Ademas de la ley de Registro Civil, es importante, la Ley de modernizacion del
Estado de 1993, a la cual se hizo referencia anteriormente, ya que norma dos
aspectos principales al respecto del presente trabajo: la racionalizacion vy
eficiencia administrativa, y la descentralizacion, la desconcentracion y la
simplificacion de los procesos publicos (Ley de Modernizacion, 1993). Por lo
tanto, esta ley rige las politicas publicas de modernizacion del Registro Civil al
tratarse de una institucién publica (y cuyas funciones solamente puede ejercer

el Estado), ademas de otros aspectos en relacién a trdmites publicos.

Dentro de la mencionada ley, existen dos articulos que se han considerado
importantes para nombrar, ya que se encuentran relacionados con la
identificacion y registro civil y pretenden reducir los requerimientos que implican
los tramites, al disminuir recursos que pueden generar papeleo innecesario. El

primero prohibe el exigir para cualquier tramite las partidas de nacimiento,
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estado civil o defuncion actualizadas ya que al ser instrumentos de carécter
publico, se puede utilizar sus originales o copias certificadas (Ley de
Modernizacion, 1993, art. 20). La segunda hace referencia a que tanto el
Estado como las instituciones privadas no deberan exigir una partida de
nacimiento si ya se presenta la cédula de identidad o ciudadania (Ley de
Modernizacion, 1993, art. 21).

Por otra parte, dentro de esta ley, uno de los articulos con mayor relevancia
para el desarrollo de esta tesis es el derecho de peticion que tienen todos los
ciudadanos, mismo que establece que la autoridad publica siempre debe emitir
una respuesta a una solicitud, reclamo o pedido ciudadano. En relacion a los
tramites publicos es muy comun que la ciudadania no exija su derecho a la
respuesta por parte de la administraciébn publica, por lo cual es necesario

considerar este articulo que a continuacién se enuncia:

“Todo reclamo, solicitud o pedido a una autoridad publica debera ser
resuelto en un término no mayor a quince dias, contados a partir de la
fecha de su presentacién, salvo que una norma legal expresamente
sefiale otro distinto. En ningun érgano administrativo se suspendera la
tramitacion ni se negara la expedicibn de una decision sobre las
peticiones o reclamaciones presentadas por los administrados. En todos
los casos vencido el respectivo término se entendera por el silencio
administrativo, que la solicitud o pedido ha sido aprobada o que la
reclamacion ha sido resuelta en favor del reclamante (...)” (Ley de
modernizacion, 1993, art.28).

En cuanto a aspectos de modernizacién, la decisién 550 del Consejo Andino de
Ministros de la CAN, crea el Comité Andino de Identificacion y Estado Civil
(CAIEC) como una “institucién consultiva, de caracter técnico, encargada de
asesorar al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores y a la
Secretaria General de la Comunidad Andina, en los temas vinculados con los
procesos de identificacion y registro civil de las personas” (Ley de Registro

Civil: legislacion conexa, 2012/2003, art.1). Esto con el objetivo de crear una
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base de datos comun entre los paises de la CAN vy facilitar la circulacion dentro
de la region. Es decir, a nivel de la CAN, comunidad de la cual nuestro pais es
parte, se pretende modernizar y fortalecer la cooperacion técnica en los

procesos de identificacion y registro ciudadano.

Finalmente, existen los decretos ejecutivos y resoluciones que rigen el Ultimo
plan de modernizaciéon del Registro Civil que ya fueron expuestos brevemente.

Finalmente, se hace referencia a los servicios que ofrece esta institucion.
1.2.1.3 Los Tramites en el Registro Civil

La mision del Registro Civil es la de "realizar la identificacion integral de los
habitantes del Ecuador, registrar sus actos civiles y otorgar documentos
seguros y confiables, garantizando la custodia y manejo adecuado de la
informacion” (Registro Civil, s.f., misidn, vision y valores). Y su vision la de "ser
la entidad publica que garantice que todos habitantes del Ecuador, plenamente
identificados, tengan acceso a sus derechos en un marco institucional de
seguridad y confianza, recibiendo servicios de calidad con calidez." (Registro

Civil, s.f., mision, visién y valores).

Es necesario tomar en cuenta la misién y vision corporativas de esta institucion
para asi entender cudles son las funciones y objetivos que se plantea. La
mision nos lleva a entender que la funcion principal del registro civil es la
proveer un servicio de identificacion y de registro de los actos civiles de los
ecuatorianos, garantizando la seguridad en la informacion que se provee, y la
vision denota su objetivo de hacer efectivos los derechos ciudadanos y de que
los servicios que provea sean de calidad. Para ello, es necesario que los
tramites que se realicen en esta institucion para acceder a estos servicios no

conlleven procedimientos adicionales e innecesarios.

El mas comuin de los tramites que se realizan en el Registro Civil es la
cedulacion, ya que la cedula de ciudadania o identidad constituye el principal
documento que denota la pertenencia al pais. La cédula de identidad es aquel

documento que portan los ciudadanos que no estan en goce de los derechos
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politicos, mientras que la cédula de identidad y ciudadania identifica a los
ciudadanos en goce de sus derechos politicos, es decir, a partir de los 18 afios,
edad en que se cumple la mayoria de edad en el Ecuador (Ley de Registro
Civil, 2012/1976, art. 104-107). Sin la obtencion de este documento, resulta
imposible realizar otros tramites en ésta y en otras instituciones publicas del

pais.

De la misma manera, en el Registro Civil se realizan inscripciones de
nacimientos, reconocimientos y adopciones. Ademas, esta institucion registra

las defunciones y provee el servicio para celebrar matrimonios.

En consecuencia, resulta sumamente relevante proveer informacion oportuna
sobre los requisitos y valor monetario de los principales tramites que se
realizan en el Registro Civil, partiendo del marco juridico de esta institucion, asi
como de las acciones emprendidas a partir de la reciente politica publica. En el
anexo 1y 2, se presenta la informacion relacionada con los cuatro principales

trdmites que se realizan en el Registro Civil.

En el préximo capitulo se presenta el marco teérico que nace de la corriente del
Neoinstitucionalismo en la Ciencia Politica, que se ha tomado en consideracion
en el presente trabajo ya que permite estudiar los costos de transaccion
presentes al realizar tramites en el Registro Civil, lo que constituye el principal
objetivo de esta tesis. Se analiza, ademas, la teoria relacionada con los
tramites en las instituciones publicas y finalmente, se realiza una revisién de
estudios empiricos relacionados con tramites y costos de transaccion en el

sector publico.
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CAPITULO I

LOS TRAMITES PUBLICOS
2.1 El Neoinstitucionalismo en Ciencia Politica

El Neoinstitucionalismo o Nueva Economia Institucional (NEI) es una corriente
que surge en el ultimo cuarto del siglo XX, partiendo de un nuevo interés de la
Economia por el estudio de las instituciones. De ésta se contagia la Ciencia
Politica que incluye el nuevo enfoque de estudio de las instituciones en su
agenda de investigacion (Caballero, 2007, p.9-10). Como se puede deducir de
la seccion anterior a partir del estudio de la burocracia y los tramites publicos,

las instituciones son el conjunto de reglas, normas y rutinas.

El institucionalismo clasico estudiaba a las instituciones como cajas negras de
las que solo se analizaban los inputs; es decir, las entradas y los resultados o
outputs. En esta corriente tradicional se consideraba a la institucion per se. Mas
tarde, vinieron otras corrientes conocidas como la teoria conductista y la del
elector racional, que en lugar de centrarse en la institucion, tenian como objeto
de estudio el comportamiento de los individuos. La primera se refiere a la
incidencia de la dimension psicoldgica del ser humano en la construccion de la
sociedad, y la segunda, se enfoca a que el ser humano como elector racional
busca maximizar sus beneficios y reducir sus costos (Basabe, 2007, pp.173-
188). Por su parte, la corriente neoinstitucional toma aspectos de las dos
corrientes mencionadas, siendo su objeto de estudio las instituciones, pero

otorgando un papel importante a los individuos que las conforman.

En términos generales se puede decir que el Neoinstitucionalismo defiende
principalmente la influencia de los marcos institucionales para moldear las

preferencias individuales. Tal como lo explica Basabe:

‘la propuesta neoinstitucional se centra tanto en la adaptacion de las
preferencias individuales a las estructuras institucionales como en la

capacidad de estas ultimas para generar resultados sociales diversos a
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los objetivos de maximizacion de bienestar propuestos por los actores”
(2007, p.189).

Las instituciones permiten alcanzar un cierto grado de equilibrio y estabilidad
entre las preferencias de unos actores y otros, al irlas incluyendo o excluyendo
sisteméticamente, con el objetivo de construir una accion colectiva y generar un
cierto grado de predictibilidad en las acciones individuales realizadas dentro de
la institucion (Basabe, 2007, pp.188-198). Para ello, las instituciones cuentan
con reglamentos de aplicacion de las reglas y procedimientos para detectar y
castigar su incumplimiento (North, 1984, p.8).En el caso de las instituciones
publicas sucede algo similar. Las preferencias de los funcionarios y la
maximizacion de sus beneficios, asi como la interaccion e intercambio con los
usuarios externos se encuentran constrefiidas por la reglamentacion

institucional interna, como por factores culturales aprobados socialmente.

En este contexto, el Neoinstitucionalismo hace una importante distincidon entre
normas formales e informales. Las primeras se refieren a aquellas reglas
pertenecientes a la normativa institucional escrita, es decir, a la formalizacion.
Por otro lado, las normas informales corresponden principalmente al plano
cultural y a los comportamientos aceptados por la sociedad (Ocampo, 2007,
pp.156-157). Esta idea es sumamente importante, ya que se puede
comprender de mejor manera porqué la cultura juega un rol tan importante al
respecto del desempefio de las instituciones publicas y su carga administrativa,

incluso en su manejo de los tramites.

“Para los institucionalistas las reglas construyen senderos sobre los cuales se
estructura la actividad politica” (Ortega, 2004, p.56). Es decir, la politica posee
caracteristicas que le permiten generar reglas y rutinas que dan origen a
instituciones inertes o fijas. Segun Ortega, Pierson establece las siguientes
caracteristicas: una densa institucionalidad, ya que la politica se basa en
relaciones de autoridad, lo cual genera reglas para regir a la sociedad; la
presencia de la accién colectiva que genera la necesidad de crear marcos de

regulacion para que exista control y coordinacion en los procesos publicos; la
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dificultad de poseer indicadores de desempefio por lo que la politica es mas
proclive a las rutinas y finalmente, la incertidumbre, lo que lleva a la
construccion de instituciones sélidas que generen una cierta idea de

predictibilidad en las acciones (Ortega, 2004, p.56).

En este contexto, March y Olsen defienden tres puntos centrales sobre el
Neoinstitucionalismo expuestos por Caballero. En primer lugar, esta teoria mira
a las organizaciones politicas como relativamente autonomas, ya que no solo el
Estado es afectado por la sociedad, sino que también sucede el proceso
inverso y por lo tanto, las instituciones pueden ser estudiadas como tomadoras
de decisiones y no solo como un reflejo social. En segundo lugar, debido a la
complejidad causal de los procesos politicos, la historia puede resultar ineficaz;
es decir que no se puede deducir como antes se creia que de un determinado
input, iba a surgir un determinado resultado. En tercer lugar, estos autores
resaltan la importancia de la interpretacion simbdlica de los acontecimientos
politicos (2007, p.11).

Guy Peters propone varias clases de institucionalismo. Caballero las expone de
la siguiente manera: institucionalismo normativo, que se enfoca en el estudio
de las reglas y valores para comprender el funcionamiento de las instituciones;
institucionalismo de eleccién racional, que se centra en que al interior de las
instituciones los individuos buscan maximizar su beneficio, y por ello los
comportamientos resultan de una fusion entre las normas y los incentivos;
institucionalismo histérico, que establece que las decisiones politicas que se
toman en el presente determinan los marcos de decision futuros;
institucionalismo empirico, que estudia las diferencias entre instituciones;
institucionalismo sociologico, que se mantiene en el area de la sociologia
organizacional; institucionalismo de relacion de interés, cuyo objeto de estudio
son los partidos politicos y los grupos de interés y finalmente, el
institucionalismo internacional, que mira a los regimenes de los Estados como

instituciones que canalizan el comportamiento de los mismos (2007, pp.13-14).
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Para efectos de nuestro estudio, se partira del institucionalismo de eleccion
racional, que al incorporar elementos de la Nueva Economia Institucional en
general y en especial, del institucionalismo histérico, genera una disciplina
conocida como institucionalismo transaccional, que se centra en el estudio de

las transacciones o intercambios (Caballero, 2007, p.18).

Para que se den estos intercambios entre funcionarios publicos y usuarios
externos, es decir, hacer efectivo el servicio a la ciudadania que genera una u
otra entidad, se presentan costos adicionales ocasionados por diversos
factores. Estos costos, dentro de lo que compone la corriente del
Neoinstitucionalismo, y en especial, dentro del institucionalismo transaccional,

se conocen como costos de transaccion (Ocampo, 2007, pp.146, 148, 155).

Cabe aclarar que en Economia estos suelen ser atribuidos a las limitaciones en
cuanto a informacion y a las relaciones asimétricas en el mercado, lo que crea
la necesidad de una inversién adicional para que se dinamicen las relaciones
entre agentes econdémicos (Ocampo, 2007, p.147). En la Ciencia Politica y
especificamente dentro de la administracion publica, sucede lo mismo en el
intercambio entre servidores publicos y ciudadanos. Especialmente al realizar
un tramite, se presentan costos adicionales que tanto el Estado como el
ciudadano deben asumir y realizar una inversién adicional a la establecida en

primera instancia.

En este contexto, segun la apreciacion de Ocampo, Eggerston afirma que en
presencia de informacion costosa, el intercambio de los derechos de propiedad
entre los individuos es lo que produce costos de transaccion (Ocampo, 2007, p.
154). Esto se advierte, por ejemplo, cuando los ciudadanos recurren a los
tramitadores con el objetivo de reducir los altos costos adicionales que
aparecen en los procedimientos, como es el tiempo que se invierte en realizar

un tramite.

En consecuencia, uno de los objetivos del Neoinstitucionalismo en la Ciencia
Politica es determinar los costos de transaccion presentes en las instituciones

con el fin de mejorar su desempefio. Este estudio presenta el mismo objetivo
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en relacién a los costos adicionales presentes en los tramites que se realizan
en la Direccién Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion del
Ecuador. A continuacibn se expone la teoria generada por el
Neoinstitucionalismo sobre costos de transaccion, asi como los estudios que se
han realizado aplicando estos costos a temas relacionados con la

administracion publica.

2.1.1 Definicién y Tipos de Costos de Transaccion

Tal como se explicé previamente, el analisis de los costos de transaccion nace
del Neoinstitucionalismo en Economia, trasladado también a la Ciencias
Politicas. Antiguamente, dentro de la corriente clasica se veia a las empresas
solo como entidades encargas de la produccion, mientras que desde la
perspectiva de los costos de transaccion ya se mira a las empresas como
gobernanzas. Rosenau y Czempiel definen a la gobernanza como un sistema
normativo que depende tanto de reglas formales como de principios informales,
los cuales deben ser socialmente aceptados. Es decir, la gobernanza se
compone de acuerdos sociales formalizados o no (s.f., p.8).

Desde ese punto de partida, se puede aplicar el estudio de los costos de
transaccion, no solo al estudio de firmas privadas, sino también de instituciones
publicas que igualmente funcionan como gobernanzas (Rindfleish y Heide,
1997, p.31). Las transacciones se realizan a través de contratos (implicitos o
explicitos), los cuales deben ser establecidos y ejecutados. Los costos de
crear y aplicar estos contratos son lo que denominamos costos de transaccion
(North, 1984, pp.7-8).

Segun Arias y Caballero, las bases tedricas para el estudio de los costos de
transaccion dentro de la Ciencia Politica pueden reducirse a seis principales

proposiciones:

e La interaccion politica se considera como un conjunto de relaciones

contractuales.
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e Las instituciones regulan esas interacciones politicas y permiten
determinar en gran medida los outputs de las politicas publicas.

e Las estructuras organizativas de la gobernanza determinan la relacién
entre instituciones y sus resultados.

e Los costos de transaccion tienden a ser mayores en el ambito politico
que en el economico, por lo que es mas dificil generar una
institucionalidad politica eficiente.

e Las politicas publicas son el resultado de las transacciones politicas.

e El nivel de compromiso adquiere una connotacién significativa
justificando la importancia de las estructuras organizativas (Caballero,
2007, p.19).

Algunos ejemplos de mecanismos de transaccién dentro de la materia que
compete a este estudio, son los siguientes: servicios publicos, regulaciones,
contratacion publica, impuestos, entre otros. Y todos estos responden a un
cierto tipo de transaccién. Existen ademas tres principios: justicia, libertad y
eficiencia, que miden los resultados de estos mecanismos para cumplir el fin

social para el que fueron establecidos (Bryson y Smith, 1990, p.205).

Uno de los mas reconocidos estudiosos de los costos de transaccion en la
literatura es Ronald Coase, para quien los costos de transaccién son los costos
de funcionamiento del sistema. Estos se dividen en costos ex ante y costos ex
post (Rindfleish y Heide, 1997, p. 31). Los primeros son aquellos por los que se
construye la relacién entre el oferente y el demandante. En el marco del
presente estudio vendria a ser entre el servidor publico y el usuario. Un ejemplo
de costos ex ante, es el marco juridico que permite establecer la relacion
mencionada y que permite acceder a la ciudadania a un determinado servicio.
Los costos ex post por su parte, permiten monitorear los resultados. En el
Registro Civil, por ejemplo, revisar cuantas personas tuvieron problemas con su

informacion al momento de sacar la nueva cédula y reparar esos errores.

Los costos de transaccion son la dimension mas observable del marco

institucional, en el caso de la administracién publica, por ejemplo: hacer fila, la



42

presencia de tramitadores, los costos monetarios oficiales, es decir, la tasa
establecida para recibir un servicio, asi como los gastos extraoficiales para
realizar los tramites que requiere ese servicio (transporte, copias, etc.), entre
otros. Estos costos afectan la elecciéon de los agentes, asi como el marco

institucional en el cual se desempeiian.

Segun la apreciacion de Rindfleish y Heide, Williamson analiza dos supuestos
sobre el comportamiento de los actores y varias dimensiones presentes en las
transacciones. Dentro de los dos primeros encontramos a la racionalidad
limitada, que se refiere a que quienes toman las decisiones se enfrentan a
limitaciones en sus capacidades cognitivas y a pesar de que tratan de actuar
con racionalidad, esta se ve constrefiida por la informacion limitada provista por
la otra parte y las habilidades de comunicacion de las dos partes que realizan
una transaccion. Por ejemplo, cuando un usuario no tiene informacion completa
sobre los requisitos o los tramites que debe realizar para acceder al servicio y
los funcionarios publicos no comunican estos aspectos de manera adecuada
(1997, p.31).

El segundo supuesto se refiere al oportunismo, es decir, la idea de que dada la
oportunidad, los tomadores de decision, van a buscar su interés de manera
inescrupulosa, es decir, mintiendo, engafiando, incumpliendo el contrato, etc.
Aqui se encuentran los casos de corrupcion que se pueden dar por parte del
funcionario publico o del ciudadano, a los que se hizo referencia con
anterioridad (Rindfleish y Heide, 1997, p.31).

En cuanto a las dimensiones de las transacciones, encontramos en primer
lugar, la inseguridad del comportamiento y de la situacion. Esto se refiere a que
no se puede prevenir cOmo se comportara la otra parte en cuanto al
cumplimiento del contrato, o como se actuara en una determinada situacion
dado que los servicios publicos se encuentran limitados por una ley (Rindfleish
y Heide, 1997, p.31). Por ejemplo, al solicitar un servicio, no se puede

determinar si habr4 demoras para recibir el mismo, si se beneficiara a unos
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usuarios mas que a otros, o en caso de suceder un acontecimiento especial,

como se aplicara la ley.

Otra de las dimensiones que abarca Williamson, se refiere a la especificidad de
los recursos; es decir, que ciertos recursos no puedan ser reutilizados dentro
de otros usos que no sean los originales. Por lo que, mientras mas
especificidad haya, existe mayor probabilidad de que estos recursos seran
irrecuperables y de poco valor fuera de la transaccion para la cual se incurrid
en ese costo inicial. Existen seis tipos de recursos especificos: especificidad de
sitio, especificidad de los recursos humanos, especificidad de los activos fijos,
capital de marca, activos especiales y especificidad temporal (Rindfleish y
Heide, 1997, p.41).

Algo similar sucede dentro de la administracion publica ya que se invierte en
recursos para ofrecer un determinado servicio publico y si estos resultan son
demasiado especificos representaran un costo adicional para la institucion. Por
ejemplo, si se contrata a un técnico para un determinado proyecto en una
institucién publica, sin embargo, no esta capacitado para realizar otras
actividades que la que se le encomend6 en primer lugar, cuando acabe el

proyecto, este recurso humano no podra ser reutilizable.

Otra de las dimensiones que se analiza es la frecuencia de las transacciones
(Rindfleish y Heide, 1997, p.31). Por ejemplo, el nUmero promedio de personas
gue asisten a renovar su cédula diariamente. Esto determina la disposicion de
la gobernanza (jerarquia, nimero de personal, recursos en los que se invierte)

dentro de la institucion.

Valencia manifiesta que segun Williamson las instituciones tienen como fin
reducir los costos de transaccion (s.f., Determinantes de costos de transaccion
en la nueva teoria de la firma). En otras palabras, si se cumple el fin de las
instituciones publicas que segun el autor mencionado seria la reduccion los

costos de transaccion, se reduciria la carga administrativa de las mismas.
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Al autor anterior, lo complementa Ronald Coase, cuyo teorema respecto de los
costos de transaccion se refiere a las ventajas que tendria la sociedad al
reducirlos; sin embargo, esta misma sociedad utiliza dichos costos para impedir
abuso de poder y violacion de derechos fundamentales. Es decir, Coase no
propone la anulacion total de los costos de transaccion, sino de aquellos que
resultan adicionales e innecesarios. Ante la anulacion de estos costos
informales de transaccion “las partes son capaces de resolver problemas y
encontrar el nivel de produccion que maximiza el beneficio social por si

mismos” (Estrada, 2012, Mercado con (y sin) costos de transaccion).

En consecuencia, en el caso de estudio que compone el presente trabajo, este
teorema sera aplicado a la hipotesis central del mismo, que implica que con
costos adicionales de transaccion nulos, los agentes podran contribuir a
maximizar la provisibn de los servicios publicos, reduciendo la carga que

generan los tramites.

Con ese fin, a continuacién se presenta una conceptualizacion respecto de los
trAmites publicos y su relacion con la burocracia. Finalmente, se introducen
algunos casos empiricos emblematicos tanto sobre tramites, como sobre

costos de transaccion en la administracion publica.
2.2 Los Tramites Pablicos
2.2.1 Origen, Concepto y Clasificacion

El término tramite proviene del latin “trames, tramitis”, que para los romanos
significaba senda o camino. De alli proviene el sentido actual de tramite como
un proceso. La palabra latina se formo6 a partir de una forma del verbo ‘meare’
que significa andar, caminar o seguir una senda, precedida del prefijo ‘trans’
gue se define como a través. Es decir, un trdmite viene a ser un medio publico

para conseguir un fin dentro del marco legal ciudadano.

Tramite en ingles se denomina red tape en relacion a las cintas o lazos rojos

gue se utilizaban para atar los principales documentos legales en la antigua
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Inglaterra. Especificamente, la figura del tramite toma sus origenes del siglo
XVI, durante el reinado de Enrique VIII. En este contexto, el cardenal Wolsey
envolvia con cinta roja a los documentos importantes del gobierno (Bozeman y
Feeney, 2011, p.20). Para el siglo 19, el término se volvié aun mas figurativo y
ya denotaba lo que hoy se conoce como cualquier rutina o proceso oficial
(Kauffman, 1977).

Los fines de los trdmites publicos responden a las distintas demandas sobre
temas especificos que realiza la sociedad a su gobierno. Los tramites se basan
en reglas y rutinas. Bozeman y Feeney exponen las apreciaciones de Reynaud
en relaciéon al hecho de que las reglas son abstractas y generales debido a que
regulan varios tipos de instituciones, servicios publicos, procedimientos, en
pocas palabras, diferentes aspectos del sector publico. Mientras que una rutina
es la interpretacion que ofrecen los particulares a la regla, es decir, la

aplicacion practica de esa norma (2011, p.9).

Bozeman manifiesta que existen los tramites que se consideran negativos, que
se perciben como todo lo que genera una carga administrativa en la burocracia
(a estos se los denomina con el nombre comun anglosajén red tape al que ya
se hizo referencia). Sin embargo, existen otros trdmites que son percibidos de
manera positiva porque acarrean beneficios (white tape, traducido de manera
literal como cinta blanca) (1993, pp.274-277).

La clasificacibn mas popular de los tramites publicos entre los estudiosos
clasifica a los tramites en organizacionales y de stakeholder. Los primeros se
refieren a aquellos que permiten cumplir con la carga de trabajo, pero no
contribuyen a la consecucion del fin legal por el que se establecié determinada
institucion o normativa. El segundo tipo de tramites hace referencia a aquellos
que se dan como producto de la contratacion, prestaciones o licitaciones del

Estado con el sector privado (Bozeman, 1993, pp.283-284).

Otra clasificacion proporcionada por Bozeman es la de tramites externos e
internos. Estos a su vez generan cuatro tipos de tramites: los ordinarios, que

son los que se originan dentro de la organizacion pero tienen impacto externo,
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es decir, en la ciudadania o en otras instituciones; los intraorganizacionales,
que son aquellos que parten de la institucion y afectan a la misma institucion;
tramites de control externo, son aquellos que surgen de fuera de la
organizaciéon para controlarla, usualmente de una entidad superior que la
fiscaliza, y cuyos efectos se manifiestan en la misma institucion; y finalmente,
los tramites transversales que nacen del exterior de la instituciébn y sin

embargo, afectan a los usuarios de la misma (1993, pp. 289-291).

Ciertos elementos que caracterizan a los tramites son: en primer lugar, la
formalizaciébn, que se refiere a la normativa escrita que regula los
procedimientos inherentes a una institucién; en segundo lugar, el total de
normas, procedimientos y regulaciones que rigen a una institucion; en tercer
lugar, los requisitos de cumplimiento de esa normativa, como por ejemplo, los
documentos que se necesitan para acceder al servicio de inscripcién de un
menor en el Registro Civil; y por otro lado, la carga de cumplimiento, es decir
los recursos que en realidad se destinan a la realizacion de un tramite para
cumplir con esas reglas, como son el tiempo y el dinero (Bozeman, 1993,
pp.280-281). La diferencia entre los requisitos de cumplimiento y la verdadera
carga de cumplimiento de las normas dentro de una organizacion surge por la
presencia de costos adicionales que aparecen en el proceso o tramite que se

realiza para acatarlas.

La densidad de las reglas es otra caracteristica de los tramites, lo que se
refiere a los recursos que destina una institucion al cumplimiento de tramites,
procedimientos, reglamentos y normas en relacién a la totalidad de recursos
que invierte esta institucion en general. Por ultimo, la incidencia de las normas
se refiere al nimero y caracteristicas de los usuarios que se ven afectados por
el surgimiento de una regla o procedimiento publico que deben seguir
(Bozeman, 1993, pp.281-282).

Muchas veces los tramites parten de reglas que nacieron o que se volvieron
incorrectas por distintos aspectos, tales como: falta de comprensiéon de los

motivos para dictar una norma, creacion de reglas con fines ilegitimos, que una
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sola normativa tenga mdultiples fines por lo que no adquiere un correcto
funcionamiento; motivos de ambigledad e inseguridad, proliferacion de una
norma para que todos los funcionarios de la institucién tengan un rol regulado.
Por otro lado, el significado de las reglas con el tiempo puede ser entendido de
otra manera, o0 se puede seguir aplicando una regla por tradicion aunque ésta
ya no resulte util. De manera similar, puede aplicarse una norma de manera
incorrecta y en consecuencia, convertirse en inadecuada, también puede ser
que surja una regla que contradiga a otra anterior, o finalmente, se podria
interpretar incorrectamente una normativa y por ello, su aplicacion resultaria

equivoca (Bozeman, 1993, pp.285-289).

Entre otros problemas que se pueden encontrar en la relacién entre reglas y
trAmites, estd la proliferacion de leyes y reglamentos que pueden llevar a que
los ciudadanos se sientan sobrecogidos y no logren mantenerse apegados a
todos los requerimientos oficiales que van surgiendo, debido a distintas
cuestiones econdmicas, logisticas, de tiempo, entre otras. Otro inconveniente,
es la cantidad de documentos que se debe entregar al Estado y su periodicidad
(Kauffman, 1977, pp.8-10). Por ejemplo, declarar el impuesto al valor agregado

mensualmente en el Servicio de Rentas Internas (SRI).

Otra dificultad se refiere a los tramites que para la perspectiva del ciudadano
resultan inutiles. La falta de clarificacion vy justificacién razonable de los nuevos
procedimientos y objetivos que surgen de una institucion puede empeorar la
perspectiva y por tanto, la praxis del tramite. Por ejemplo, en el caso
ecuatoriano cuando se solicitd la nueva cédula no se dio razén alguna para
hacerlo. Adicionalmente, puede suceder que los datos y la informacion
almacenada en relacién a los ciudadanos no sea la méas acertada y ellos
sientan que uno u otro tradmite no aplica a su condicién (Kauffman, 1977, p.8-
10). Por ejemplo, en el Municipio de Quito, cuando se solicitdo el pago del
impuesto a la patente municipal, muchas personas no sabian si su condicion

aplicaba para cancelarla o no.
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Pandey y Moynihan manifiestan que “los trdmites representan el triunfo de los
medios sobre los fines” (2006, p.5). Este reconocimiento de las dificultades por
las que atraviesa el sector de tramites publicos es relativamente nuevo. Por
esta razon, a continuacion se hace referencia a la relacion entre la burocracia y
los tramites que se dan tanto al interior de la administracién publica y al
exterior, es decir, con respecto a la ciudadania, para comprender el analisis
tedrico sobre la carga administrativa de los tramites y las propuestas que

otorgan algunos estudiosos para disminuirla.
2.2.1.1 La Burocraciay los Tramites Publicos

Bozeman y Feeney presentan la perspectiva de Perrow sobre burocratizacion
como “un compromiso entre la eficiencia y la inflexibilidad” (2011, p.22). La
mayoria de procesos burocraticos, dependen de la coordinacién y de la
interdependencia entre varios funcionarios e instituciones, y por ende, de un
control por parte de cierta autoridad, y de la estandarizacion de los

procedimientos para asi lograr el objetivo propuesto.

Los procedimientos que sigue una organizacion son definidos por la
formalizacion o institucionalizacion de la misma; es decir, la aplicacion de un
conjunto de reglas, y normas que guian a la institucién publica como tal, no a
sus particulares. Sin embargo, no por ello se debe confundir trdmite con
formalizacidn o institucionalizacion. Incluso, muchas veces la formalizacion en
lugar de generar los resultados esperados al establecer procedimientos que los
hagan predecibles, aumenta los tramites y genera resultados adversos (Scott y
Pandey, 2000, p.617).

En la literatura se encuentran diversos estudios sobre las diferencias entre la
carga de tramites que posee una entidad privada de una publica, y a pesar de
gue de manera general se puede observar que no existen marcadas
diferencias entre estos dos tipos de organizaciones en cuanto a tramites,
existen variables que situan el mayor peso junto a las instituciones publicas, al
establecer que estas se enfrentan a mayores tramites que las instituciones

privadas.
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Lo dicho puede suceder porgue en una institucién privada los funcionarios
pueden obtener ganancias econdmicas directas, y por lo tanto, tratan de
recortar la carga administrativa para que la entidad funcione de manera eficaz y
obtener mayores beneficios; sin embargo, en el caso de una institucion publica,
los funcionarios no tienen acceso directo a las ganancias de la organizacion y
por lo tanto no se ven comprometidos a ser mas eficientes con el fin de lograr
un mejor resultado (Scott y Pandey, 2000, p.617). Incluso, al no existir la
suficiente motivacidbn econdémica, estos buscan pagos compensatorios como
son: poder politico, incremento en el presupuesto que reciben del Estado y
aumento de personal (Rainey et al., 1995, p.569).

Por otro lado, en el caso de las instituciones publicas, puede existir una cierta
ambigiedad en los objetivos, ya que los resultados del desempefio de las
mismas no se encuentran sujetos a indicadores exactos del mercado (como en
el caso de las empresas privadas), sino mas bien a factores politicos y juicios
de valor, y por lo tanto, puede ser que una autoridad aumente los tramites
dentro de una organizacion para solventar esa imprecision que surge al no
tener medidores exactos de los resultados. De la misma manera, la inseguridad
de quienes ejercen cargos altos en instituciones publicas en relacion a su
liderazgo sobre sus subordinados, puede aumentar las reglamentaciones y la
carga administrativa interna, ya que muchas veces los directivos no tienen
control directo sobre los empleados y encuentran en la formalizacion la forma
de mostrar mayor autoridad (Rainey et al., 1995, pp. 570-571). Por ejemplo,
esto puede suceder debido a la normativa juridica que exige que los empleados
sean contratados por el gobierno central y no por quienes dirigen las
instituciones publicas. Ademas, el tipo de contratacién -sea por nombramiento

o contrato- puede modificar el desempefio de la fuerza laboral publica.

De manera clasica, se ha supuesto que las burocracias con sistemas
adecuados de comando y control pueden manejar correctamente los problemas
de coordinacion. Sin embargo, muchas veces el hecho de que haya reportes de
cada accion a varias autoridades, puede generar demoras en los servicios

provistos al publico. En consecuencia, las organizaciones que poseen un mejor



50

desempeiio son aquellas que se enfocan en mayor medida en los resultados
qgue en los procedimientos internos, y que orientan estos resultados hacia el
exterior, es decir hacia el ciudadano/usuario (Pandey y Moynihan, 2006, pp.5-
6). Al Gore, sugiere que los burdcratas se centren mas en conocer las
necesidades del usuario que en verse envueltos en temas burocraticos (1993,
pp.44-53).

Otros estudios se han enfocado en aspectos como la relacion servidor publico-
usuario. Por ejemplo, un estudio realizado por Scott y Pandey determindé coémo
aspectos morales pueden afectar en la atencién al cliente; es decir, la
percepcion del funcionario en cuanto a la necesidad de uno u otro ciudadano
para acceder a un servicio publico. A partir de este estudio, se pudo verificar
como los funcionarios proveian un servicio de manera mas eficaz a quien les
causaba mas compasion o que lo percibian como alguien que merecia mas
este servicio, que alguien que no les causaba tanta compasién (2000, pp.619-
631).

De la misma manera, dependiendo si se necesitan de numerosos tramites o de
pocos tramites para otorgar un beneficio, usuarios en las mismas condiciones,
pueden recibir trato distinto. Adicionalmente, el bagaje profesional de un
burdcrata puede incidir en su atencioén al cliente. En el estudio mencionado se
determiné como los servidores publicos con estudios previos de trabajo social
otorgaban mas beneficios a los usuarios que aquellos con especializaciones en
administracion publica. Otros estudios revelan como caracteristicas subjetivas
de los funcionarios pueden afectar en su desenvolvimiento, como es la
preferencia o el rechazo de una persona a las reglas (Scott y Pandey, 2000,
pp.619-631).

De manera similar, los aspectos externos como el ambiente de trabajo, las
tareas que debe desempefar un funcionario publico, la exigencia de su trabajo,
la falta de recursos materiales para ejercer un trabajo, la libertad para tomar
decisiones influencian en gran medida el desempefio de los burécratas (Scott y
Pandey, 2000, p.629).
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En este contexto, Pandey y Moynihan, tomando como referencia a Ouchi,
manifiestan que las organizaciones se basan en aspectos culturales vy
tradicionales, incluso en mayor medida que en las reglas de coordinacion
(2006, p.6). Por ejemplo, en una sociedad en la que la corrupcién sea percibida
como algo normal al ser esta muy comun, serd mucho mas facil que los
funcionarios o los ciudadanos incurran en practicas deshonestas, que en otra
cultura donde sea muy castigada la corrupcion y en especial, si se hace

presente en el sector publico.

Las culturas caracterizadas por la eficacia, el compromiso con el trabajo y que
suelen enfocarse en una mision o el logro de los objetivo, generan
organizaciones con mejores niveles de desempefio. Esto no se debe a la
reduccion de la carga administrativa, sino mas bien al hecho de que los
funcionarios que forman parte de este tipo de culturas aprenden a lidiar y
manejar de mejor manera los tramites. Un aspecto importante dentro de esta
idea es la presencia de lo que se conoce como cultura de desarrollo. Es decir,
qué tan dispuesta se encuentra una organizacion al desarrollo, entendido este
como un proceso de adaptacién y flexibilidad para el cambio y el crecimiento,
por influencia de su contexto cultural (Pandey y Moynihan, 2006, pp.5-7).

Otro aspecto externo importante es el rol que ejerce el gobierno de turno en las
instituciones que ofrecen servicios publicos; es decir, el apoyo econémico, la
implementacion de politicas publicas y el marco juridico que ese gobierno
genera. Pandey y Moynihan denominan a esto apoyo politico. Al respecto,
estos autores revelan como Thompson y Riccucci manifiestan que: “un sistema
politico caracterizado por la variedad de sus dirigentes y apoyo incierto puede
provocar un comportamiento extremadamente cauteloso, que se evite tomare
riesgos razonables, falta de flexibilidad y disminucién de la innovacién” Por lo
tanto, las instituciones con mayor apoyo politico de quienes son elegidos por
voto popular tendran mejor desempefio que aquellas que se enfrentan a una
inestabilidad o disminucion en el apoyo por parte del gobierno de turno. En
consecuencia, las primeras sabran reducir de mejor manera la carga

administrativa ya que tendran los recursos necesarios (monetarios, logisticos,
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tecnologicos, mayor capacitacion y personal) para hacerlo (Pandey vy
Moynihan, 2006, pp.8-9).

En los dltimos afios se ha implementado reformas a las politicas publicas, lo
que se conoce como Nueva Gerencia Publica (o sus siglas en ingles NMP que
hacen referencia a New Public Management) para perfeccionar los
procedimientos aplicados a los servicios publicos. Las estrategias que
caracterizan la Nueva Gestion Publica tienen como fin principal relajar y
flexibilizar a las instituciones publicas. Otra de las consecuencias de la Nueva
Gestion Publica es la configuracion de lo que se conoce como Administracion
Relacional para sustituir al modelo tradicional de Administracion Publica
(Ramio, 2002, p.2).

La Administracion Relacional hace referencia a:

“‘un modelo en que el aparato administrativo tradicional reduce de
forma drastica sus dimensiones reservandose la capacidad de
planificacion, decisiéon, control y evaluacion y difiriendo la gestion
directa de los servicios publicos a una red de instituciones

publicas y, fundamentalmente, privadas” (Ramié, 2002; p.2).

En este sentido, para Thompson existen dos tipos de burocracia. La ideologia
de la produccion es la mas comin en cuanto a la burocracia. Esta se
caracteriza por la centralizacion u origen de la legitimidad en una sola
autoridad; es decir, se trata de instituciones monocraticas, jerarquicas y
verticales en las que cada funcionario se encuentra sujeto a recibir 6rdenes de
un superior y tiene responsabilidad solamente ante el mismo. Las funciones de
cada individuo estan determinadas y limitadas y los temas que salen de ese
espectro deben pasar a una autoridad para que tome la decision. Este tipo de
burocracia se caracteriza por un uso basico de la tecnologia e inequidad en las
recompensas a los funcionarios (Thompson, 1965, pp.3-10). Al Gore, denomina
a este tipo de burocracia como industrial, siendo aquella que ha mantenido

estable a la burocracia, mas no ha permitido su desarrollo (1993, pp.3-4).
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En consecuencia, se pretende pasar de la denominada burocracia de
producciéon a una de innovacion o empresarial como la denomina Al Gore
(1993, p.5). En este punto cabe otorgar una definicion al concepto de
innovacion: “la implementacion de nuevas ideas, procesos, productos o
servicios. La innovacion, por lo tanto, implica la capacidad al cambio y la

adaptaciéon” (Thompson, 1965, p. 2)

Las caracteristicas que debe tener una burocracia del segundo tipo, son en
primer lugar, personal técnico y especializado, por lo que se requiere de
amplios periodos de capacitacion al personal, asi como de espacios de
creacion de nuevas ideas. De la misma manera, lo que se busca y se definié
con la administracion relacional es la descentralizacion del poder, el control
entre compafieros mas que por parte de la autoridad y una mayor movilidad
dentro de la organizacion; es decir, evitar una limitacion extrema en las tareas
(Thompson, 1965, pp.10-18).

En este contexto, Kauffmam establece que la edad de las organizaciones no se
relaciona necesariamente con su disponibilidad al cambio ya que si una
institucion logré cumplir un cierto nimero avanzado de afos, es debido a que
ha logrado superar la rigidez. La presencia del cambio en una institucion se
debe dar cuando se alcancen ciertos niveles de estabilidad, ya que cualquier
modificacién se refiere a un nuevo orden. Las nuevas reglas que surjan durante
la vida de una organizacion deben basarse en valores tradicionales y en los

principales objetivos de la institucion publica (1971, pp.98-99).

Al tener el Registro Civil ya un siglo y doce afios de existencia y al ser una de
las instituciones mas antiguas en donde se realizan tramites publicos, se puede
decir que esta institucion ya ha alcanzado los niveles necesarios de estabilidad
e incluso, por ello se han propuesto reformas tanto al marco legal, como a
través de las politicas publicas de modernizacion aplicadas en los ultimos afios
y aun se puede seguir modificando sus procesos internos con los fines

pertinentes de la presente investigacion.
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Kauffman menciona que pueden presentarse tres clases de problemas que
inhiban el cambio.En primer lugar, beneficios colectivos como: viaticos,
promociones, remuneraciones altas, bonos; oposicion al cambio (que podria
ser por los recursos antes mencionados);y/o, falta de capacidad para el cambio
debido a la falta de: recursos, personal capacitado, poco desarrollo tecnolégico,
entre otras deficiencias sistémicas (1971, p.8).

Sin embargo, esos son factores que deben ser superados ya que la presencia

de innovacion en las burocracias, genera los siguientes resultados:

Reduce los tramites
Otorga un lugar prioritario al cliente

Empodera a los empleados para generar resultados

a0 T p

Mejora el gobierno por menos costos

Con estos obijetivos, el ex vicepresidente americano sugiere aplicar algunas de
las préacticas de los negocios privados al funcionamiento de las organizaciones
publicas. Por ejemplo, aplicar las estrategias de mercado a los servicios
publicos y no crear mas instituciones y programas estatales al aparecer una
adversidad, sino con el aparato burocratico existente tratar de solucionar y
enfrentar ese problema. En este sentido, se propone reducir los programas
gubernamentales que duplican esfuerzos, es decir, eliminar programas
obsoletos, que dupliquen el trabajo de otras instituciones o que sirvan solo para
intereses particulares y no nacionales (Al Gore, 1993, pp.5-8). En lo que
concierne a este estudio, se refiere a no duplicar esfuerzos tanto por parte de la

institucion publica como del ciudadano que realiza el tramite.

Al Gore propone una implementacion tecnoldgica e informatica en estas
instituciones con el fin de mejorar los servicios publicos y los procedimientos
para realizar tramites publicos. De la misma manera, manifiesta que la
busqueda de calidad en el trabajo es importante. Esta se refiere a manejar los

recursos disponibles asertivamente y lograr un servicio eficaz en el menor
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tiempo posible. Para ello, es necesario explotar todo el potencial de cada
empleado con fines institucionales (1993, pp.5-8).

En conclusién, las caracteristicas principales en las instituciones publicas que
ofrecen servicios y por lo tanto, donde se realizan trdmites ciudadanos,
deberian ser: liderazgo, informacién y andlisis, planeacion estratégica de
calidad, desarrollo de los recursos humanos, implementacion de procesos de
calidad, resultados funcionales y satisfaccién de las necesidades del usuario.
La relacion vertical y jerarquica entre empleados y directivos debe modificarse
y en lugar de trabajar por separado, deben hacerlo juntos (Al Gore, 1993, p.67).

Por ultimo, se debe monitorear el desempefio de las instituciones y el trabajo

de los funcionarios publicos tomando en cuenta los siguientes factores:

e Carga de trabajo (workload) o niveles de actividad, tal como nivel de
solicitudes procesadas

¢ Resultados (outputs)

e Impacto social (outcomes)

e Productividad (productivity)

e Costos (costs)

e Satisfaccion del usuario (customersatisfaction), tal como el nimero de
guejas recibidas, resultados de encuestas, entre otros.

e Calidad y oportunidad del servicio (servicequality and timeliness), tal
como: tiempos de respuesta, tiempo de espera, accesibilidad al servicio
(Caiden y Caiden, 1998, p.3).

“Estas medidas estan disefadas para apreciar la economia, la eficiencia y la
efectividad con la que una organizacidon publica suministra sus servicios”
(Caiden y Caiden, 1998, p.4). La economia se refiere a la capacidad de una
institucion publica para operar al menor costo posible; la eficiencia es la
relacion entre los insumos y los resultados, y la efectividad marca el monitoreo

de la politica publica por medio de su evaluacion al medir su impacto. Ademas,
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la calidad de los servicios publicos puede determinarse con la satisfaccion del
usuario (Caiden y Caiden, 1998, p.4).

La finalidad del presente trabajo se encuentra relacionada con la provision de
servicios de calidad por parte de la Direccion Nacional de Registro Civil,
Identificacion y Cedulacion del Ecuador. Para ello, se pretende determinar los
costos innecesarios de transaccion que generan los tramites que se realizan en
esta institucién. Sin embargo, antes de hacerlo se expondran algunos estudios

empiricos interesantes relacionados con el tema central del presente analisis.
2.3 Estudios de Caso Sobre Tramites y Costos de Transaccion

El primer libro que ofrece una investigacion empirica sobre Administracion
Pdblica y que utiliza por primera vez la palabra tramite (en su titulo) es el
estudio de Buchanan de 1975. A partir de esa fecha, se ha experimentado un
incremento en los estudios empiricos sobre tradmites, sin embargo, globalmente
la cantidad no es tan grande en comparacion a los estudios que se han

realizado sobre formalizacién (Scott y Pandey, 2000, p.618).

De manera similar, sucede que muchos de los estudios existentes sobre
tramites utilizan escalas de medicion parecidas a las de estudios relacionados
con formalizacion. Por esta razon, estos dos términos suelen confundirse a
pesar de tratarse de dos aspectos administrativos distintos, como se pudo
evidenciar con las definiciones proporcionadas anteriormente (Scott y Pandey,
2000, pp.618-619).

El primer trabajo mencionado trajo como resultado que los funcionarios
publicos tienden a acatar y comprometerse mas con las reglas que aquellos
funcionarios de instituciones privadas (Scott y Pandey, 2000, p.618). De ahi
partieron otros estudios comparativos entre organizaciones publicas y privadas.
Un ejemplo es el trabajo proporcionado por Rainey, Pandey y Bozeman que se
enfoca en qué tipo de organizacion, es decir, publica o privada, posee mayor

carga administrativa.
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Con este fin, se tomd una muestra de gerentes de instituciones publicas y
privadas para analizar su percepcion de los tramites en base a una encuesta
relacionada con tres hipodtesis principales: ambigiedad de los objetivos,
expectativas sobre recibir recompensas e inseguridad. Estas hipétesis fueron
medidas a través de distintas variables (tamafio de la institucién, recursos
publicos, nivel de escrutinio publico, sector e intensidad administrativa) en
relacion a la variable dependiente, es decir, los tramites, que fue divida en
tramites administrativos generales y tramites personales. De esta manera, se
pudo determinar que las instituciones publicas enfrentan una carga mayor de
trAmites que las privadas como se explico previamente (Rainey, Pandey y
Bozeman,1995, pp.569-573).

Existen otros trabajos sobre tramites publicos que se han enfocado también en
indicadores de percepcion. Entre estos encontramos un estudio de caso
realizado por Rosenfeld en el que se aplica el modelo proporcionado por
Kauffman. Ese modelo se enfoca en que el contexto externo de la burocracia
determina las causas para que se originen los tramites. El estudio se enfoca en
el programa denominado Community Development Block Grants del
Departamento de Desarrollo y Vivienda de los Estados Unidos, el cual otorga
subvenciones a comunidades desfavorecidas para el desarrollo de viviendas.
El estudio media la percepcion de los beneficiarios sobre la carga de tramites
que debian enfrentar para acceder al CDBG, en relacion a otros programas
implementados preliminarmente, y la diferencia entre la carga de tramites entre
el primero y el segundo afio de implementacién del CDBG. De este estudio se
dedujo que las causas externas que determinaron la reduccion o el aumento de
los tramites fueron: la cultura politica, el gobierno federal, el congreso y

finalmente, la burocracia (1984, pp.609-617).

En relacion a la incidencia de los factores externos en el desempefio de las
instituciones publicas y su manejo de los tramites, encontramos un trabajo
importante sobre la influencia de la cultura y el apoyo politico. Con este
objetivo, Pandey y Moynihan toman como muestra un conjunto de instituciones

encargadas de servicios publicos basicos. La variable dependiente
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correspondiente al desempefio de la organizacion es medida a través de una
encuesta sobre eficacia en una escala del uno al diez y sobre la calidad de los
servicios en una escala de Likert de 5 puntos. Las variables independientes
que se utilizan ademas del apoyo politico y la presencia de una cultura de
desarrollo, cuyo concepto fue explicado previamente, son: los recursos
humanos, los sistemas de informacion y la forma de contratacion y compras
publicas. De este trabajo se deduce que los tramites afectan al desempefio
institucional, que la cultura y el apoyo politico juegan un rol importante en ese
desempefio y que los mismos, poseen incidencia en la relacion entre tramites y

desempefio institucional (2006, pp.10-35).

Los autores anteriormente mencionados, junto con Coursey, elaboran otro
estudio sobre la incidencia de los trdmites y la cultura de desarrollo sobre la
efectividad de las organizaciones. Para la poblacién de este estudio, se tomo
en cuenta instituciones publicas que atendian servicios de primera necesidad
(dirigidos a la salud, familias y nifios) y dentro de ella, se escogié una muestra
de 274 funcionarios. El estudio se basé en la metodologia cuantitativa como
cualitativa. Para medir los resultados se aplico el método de los Minimos
Cuadrados Ordinarios (MCO) con el fin de responder a la pregunta de si la
cultura de desarrollo puede moderar la influencia de la carga generada por los
tramites en el desempenfo de las organizaciones. Asi, se determiné que de dos
instituciones que tengan ambas la misma carga administrativa, pero que una se
caracterice por una cultura de desarrollo, es menos probable que el
rendimiento disminuya en ésta Ultima que en la que no cuenta con una cultura

de desarrollo (Pandey, Coursey y Moynihan, 2007, pp.404-417).

Los estudios mencionados son importantes ya que muestran la necesidad de
analizar las causas externas que pueden generar mayor O menor carga
administrativa en una institucion publica que provee un servicio a la ciudadania
para asi saber como evitar determinados tramites. Sin embargo, también

existen analisis que se enfocan en factores institucionales internos.
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En este orden de cosas, existen trabajos que se han enfocado en causas
netamente administrativas para analizar el desempefio institucional, entre ellos
se encuentra un interés de algunos tedricos por el estudio de los tramites en
términos de retrasos generados por la burocracia al realizar ciertas tareas
administrativas. En este contexto, Pandey and Bretschneider proponen un
esquema de medicion de la carga de trdmites partiendo de las demoras o
dilaciones burocraticas como la variable dependiente de estudio. De la misma
manera, estudian la relacion entre los tramites y el interés de una u otra
organizacion para utilizar las nuevas tecnologias de la informacion. Del andlisis
se obtiene que cuando la carga administrativa es alta, pero también lo es el
interés por el uso de nuevas tecnologias, la tecnologia es utilizada como un

medio efectivo para reducirla (1997, pp.120-129).

Por otra parte, Rindfleish y Heide realizan una compilacion de las principales
publicaciones sobre costos de transaccion exponiendo la metodologia aplicada.
Se tiene que en la mayoria de los casos se aplican encuestas a una muestra
constituida en su mayoria por empleados de cargos medios o altos de la
organizacion que se estudia. En los casos mas ilustrativos se toma como
variable dependiente la estructura de la gobernanza y como independientes: la
inseguridad del ambiente y del comportamiento, asi como la especificidad de
los recursos (1997, pp.33-39).

Todos los estudios a los que se refieren Rindfleish y Heide utilizan como casos
de andlisis a empresas privadas, por lo que se considera de vital importancia
ampliar el analisis sobre costos de transaccion a las instituciones publicas. En
este sentido, se ha encontrado dos estudios importantes relacionados con
costos de transaccion en la administracién publica, y constituyen un aporte

para el presente trabajo.

El primero corresponde a un analisis sobre los costos de transaccion presentes
en la educacioén. Los autores, Bryson y Smith, toman como marco de referencia
los siguientes pasos: primero, perfilar la transaccién de estudio a lo largo de

varias dimensiones; segundo, evaluar las estructuras de gobernanza; tercero,
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determinar cudles principios de la gobernanza deben aplicarse a la transaccién
de estudio; cuarto, escoger la estructura que mejor aplicaria esos principios a la
transaccion y finalmente, monitorear esta aplicacion. Con este fin, se realiza un
analisis comparativo entre las transacciones que pueden existir dentro del
servicio de educacién (subsidios, mercado, regulaciones, servicio publico,
eleccion, etc.) y los principios de la gobernanza (justicia, libertad y eficiencia),
asi como las dimensiones de los costos de transaccion (ej. oportunismo), para
determinar la estructura que permita realizar la transaccion de forma optima, es

decir, aquella que acarree menos costos (1990, pp.205, 218-225).

Por su parte, el trabajo de Wood y Bohte corresponde a un estudio empirico de
los costos de transaccion politicos que movilizaron la creacion de 141
instituciones federales entre los afos 1879 y 1988 en los Estados Unidos.
Estos autores sostienen que las coaliciones que componen el Congreso
norteamericano promulgan proyectos de ley estratégicos en relacion a la
creacion de instituciones publicas con el objetivo de manipular los costos de
transaccion para lograr un beneficio esperado. “Un disefio administrativo
politicamente sensible, con bajos costos de transaccion proporciona mayores
beneficios potenciales que un disefio con altos costos de transaccion” (2004,
p.198).

A pesar de que con menores costos de transaccioén es mas facil moldear las
instituciones creadas y esto puede resultar beneficioso para la coalicion
oficialista, puede también generar boicots por parte de la oposicion. En ese
caso, seria mas favorable disefiar una institucion con altos costos de
transaccion en cuanto a su modificacion, pero bajos costos en cuanto a su
monitoreo y direccion. Los autores se centran en siete factores iniciales de
disefio administrativo (que reflejan cada uno el tipo de contrato, procedimiento
y control posterior) para concluir con las implicaciones mencionadas (Wood y
Bothe, 2004, pp192-199).

Como se puede observar, la mayoria de estudios sobre costos de transaccion

se enfocan en empresas privadas; existen pocos en relacion al sector publico y
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menos sobre temas administrativos. Ademas, no se han encontrado estudios
que relacionen la medicion de costos de transaccion con los tramites publico
como tema central. Por esta razdén, el presente trabajo propone realizar un
analisis empirico sobre los costos de transaccion presentes en los tramites que
se realizan en dos de las tres oficinas del Registro Civil ubicadas en la capital
del pais. Con ese objetivo, resulta necesario presentar los estudios de
diagnéstico que se realizaron en esa institucion antes de aplicar la reciente

politica publica.
2.3.1 Estudios de Diagnostico del Registro Civil

La principal herramienta utilizada para estudiar la situacion del Registro Civil,
previo al emprendimiento de la reciente politica publica de modernizacion, fue
la creacion de dos arboles de diagnostico. El primero, referente a la realidad de
las oficinas centrales (oficina-matriz) de las principales ciudades del pais:
Quito, Guayaquil y Cuenca. Por otra parte, el segundo diagnéstico se lo realizé
para determinar las condiciones de las oficinas de esta institucion en las demas

provincias del pais (Registro Civil, 2010, p. 20).

Para la creacién de los arboles de diagnéstico, se recopilo informacién a partir
de encuestas aplicadas al personal de esta institucion en todo el Ecuador. En el
caso del primer arbol, se realizaron encuestas a 15 directores y a varios
empleados en Quito, Guayaquil y Cuenca dando un total de 189 funcionarios.
Para el segundo diagndstico, se aplicé la informacion obtenida a través de

funcionarios en otros cantones y provincias (Registro Civil, 2010, pp. 20, 37).

Las encuestas fueron direccionadas a detectar las dificultades relacionadas con
los siguientes aspectos: en primer lugar, recursos humanos por ejemplo, la falta
de capacitacion o competencia del personal, inestabilidad laboral, falta de
motivacion, inequidad salarial, rechazo al cambio, entre otros. En segundo
lugar, tecnologia y comunicacion; es decir, lo referente al acceso y la utilizacion
de las tecnologias de la informacién por parte del personal y la comunicacion
entre ellos o entre las jefaturas provinciales y cantonales con las oficinas

matriz. En tercer lugar, lo referente a la infraestructura y a la seguridad; es
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decir, los aspectos como la falta de recursos econémicos, recursos logisticos,
demoras en los servicios, mala calidad de los mismos, inseguridad en la
informacion, falsificacion de documentos, instalaciones insuficientes y otros.
Finalmente, lo referente al marco juridico, a los procesos y las relaciones
interinstitucionales, como una normativa caduca, falta de estandarizacion de los
procesos, falta de sostenibilidad, falta de difusion de los servicios, falta de

relacion interinstitucional, entre otros (Registro Civil, 2010, pp.37-45).

Estos cuatro aspectos se determinaron a nivel provincial. Por su parte, en el
caso de las oficinas principales se detecté una situacion parecida y a estos
aspectos se los dividid en seis categorias: procesos y sistemas de gestion y
control; recursos humanos y comunicacion; marco juridico, estructura,
desconcentracion 'y corrupcion; infraestructura; tecnologia, sistemas vy
corrupcién, y por Uultimo, relaciones interinstitucionales y sostenibilidad
financiera (Registro Civil, 2010, pp.22-35). Es decir, se obtuvieron mayores
particularidades relacionadas con el desarrollo de estas oficinas centrales en

relacion a las jefaturas cantonales y provinciales.

Todos estos aspectos llevaron a la construcciéon de un FODA (Fortalezas,
Oportunidades, Debilidades y Amenazas) institucional (Registro Civil, 2010,
pp.67-69). EI FODA constituyé una segunda herramienta para el analisis de las
dificultades del Registro Civil para asi aplicar un plan de modernizacién

relacionado con todos estos factores determinados.

Finalmente, se determiné el nivel de institucionalizacién en relacion a cuatro
caracteristicas: adaptabilidad/rigidez, complejidad/simplicidad,
autonomia/subordinaciéon y coherencia/desunion. De esta manera, se aplic
una encuesta de institucionalidad de nueve preguntas relacionadas con las
variables mencionadas a 184 funcionarios, entre estos: 49 de Guayaquil, 32 de
Cuenca, 72 de Quito y 31 directivos. Ademas de las variables anteriores, se
afadieron las de cohesién y planificacion, gestion del conocimiento, intereses

institucionales y relaciones interinstitucionales (Registro Civil, 2010, p.63).
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Para sistematizar los resultados se tomé una escala en la que el valor mas bajo
de institucionalidad era -1 y el mas alto 1. De esta manera, entre -1 y 0 se
encuentran las organizaciones que tienen una crisis de institucionalidad; entre
0.1 y 0.33, se ubican las instituciones con un nivel bajo de institucionalidad;
entre 0.34 y 0.66, las instituciones con un nivel medio; y finalmente, entre 0.67
y 1 se encuentran las organizaciones con niveles altos de institucionalidad. En
consecuencia, a nivel nacional agregado se obtuvo un puntaje de 0.29, el
mismo que refleja un nivel bajo de institucionalidad, siendo los puntos mas
fuertes los relacionados con la variable de cohesion y planificacion y la de
intereses institucionales, mientras que el mas bajo fue el de gestién del

conocimiento (Registro Civil, 2010, pp.64-65).

Adicionalmente, es importante hacer referencia al caso de Quito al tratarse de
la capital del pais; y por tanto, donde los servicios deberian ser los mas
optimos. Por otro lado, debido a los fines del presente estudio, que tomara en
consideracion las oficinas de la capital para el estudio empirico del trabajo. De
esta manera, se obtienen que el valor resultante en Quito se coloca un punto
por debajo del promedio nacional. La variable mas alta en las oficinas de
Registro Civil de la capital es la de cohesién y planificacion y la mas baja la de
gestion del conocimiento, que se refiere al aprendizaje continuo y la mejora del
desempefio en relacion a las lecciones extraidas de los errores cometidos, lo
que demuestra que no se evolucionaba, sino mas bien se mantenia un

retroceso continuo (Registro Civil, 2010, p.65).

A partir de todo este analisis, se aplicd la reciente politica publica de
modernizacion de la Direccion Nacional de Registro Civil, Identificacion y
Cedulacién que se traz6é en base a determinadas directrices. En general, las
politicas del plan de modernizacibn se basan en tres ejes principales,

resultantes del diagndstico realizado previamente, éstos son:

1. “Recursos humanos y procesos administrativo-financieros

2. Infraestructura fisica y tecnoldgica
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3. Relaciones interinstitucionales y financiamiento” (Registro
Civil, 2010, p. 48).

Se puede observar que todos los factores antes encontrados, fueron
categorizados en tres parametros: el primero, referente al recurso humano, es
decir, los funcionarios publicos; el segundo, relacionado con los recursos
materiales, es decir, el aspecto logistico y finalmente; y el tercero, a los

recursos de capital, que se refiere al financiamiento externo.

Dentro de estos lineamientos, se encuentran los ejes estratégicos en los que se
basan los componentes del plan de modernizacién. Estos son: gestion
institucional, infraestructura civil y tecnoldgica, talento humano, cooperacion
interinstitucional, combate total a la corrupcion, disponibilidad oportuna de
recursos financieros, gestion ambiental responsable, nuevo marco juridico,
seguridad y confiabilidad de datos, inclusion econdmica y equidad social y
principalmente, acceso de la ciudadania a sus derechos (Registro Civil, 2010,
p.77).

Una vez presentados los principales aspectos de diagndstico del altimo plan de
modernizacién del Registro Civil, se puede observar que el estudio realizado
contiene un enfoque netamente institucional, esto en referencia a que las
dificultades organizacionales se obtuvieron de una muestra conformada
solamente por funcionarios publicos. En consecuencia, es a partir de los
resultados obtenidos y examinados en base a las encuestas planteadas al
personal, que se determinaron los lineamientos estratégicos a seguir dentro de
la nueva politica institucional, y por consiguiente, las actividades a efectuar

dentro de los componentes originados de esas estrategias establecidas.

A pesar de que el objetivo estratégico principal es garantizar los derechos
ciudadanos con respecto a los servicios de la Direccion Nacional de Registro
Civil, Identificacion y Cedulacion, no se plantean encuestas, entrevistas, ni otro
tipo de herramientas de investigacion dirigidas a la ciudadania per se, es decir

a los usuarios de este establecimiento, tomando en cuenta que se trata de un
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organismo de uso general, comudn y cotidiano. Ademas, en su mayoria, solo se
toman en cuenta aspectos burocréticos internos (tecnologia, infraestructura,
logistica, personal, financiamiento y aspectos administrativos) en el desarrollo
del plan de modernizacion, que en términos de Bozeman se conocen como
trAmites intraorganizacionales (que se originan dentro de la institucion y afectan
a la misma institucién) y la politica no hace mayor énfasis a los tramites
externos (los que surgen del exterior y que afectan a la organizacion), ni
transversales (que surgen del exterior pero afectan a los ciudadanos y en
especial a los ordinarios, es decir, aquellos que establece la institucion y
afectan a los ciudadanos (1993).

En consecuencia, el estudio que se presenta en el proximo capitulo se dirige a
una muestra extraida de los usuarios del Registro Civil, para detectar los costos
de transaccion y las dificultades que los mismos enfrentan en los tramites
ordinarios que realizan, lo que resulta de suma relevancia para mejorar los
servicios del Registro Civil mas alla de lo que ya ha logrado la implantacion de

la reciente politica publica.



66

CAPITULO 1l
COSTOS DE TRANSACCION EN EL REGISTRO CIVIL
3.1 Metodologia

La metodologia aplicada en el presente estudio se basa principalmente en un
andlisis comparativo. El analisis se refiere a la descomposicion del fenébmeno u
objeto de estudio en sus partes. Es decir, se parte de lo general a lo particular y
de lo complejo a lo simple. El objetivo principal del andlisis es conocer las
partes como elementos de un todo y entender cOmo estas estan relacionadas
entre si, con el fin de comprender que leyes rigen al objeto en su totalidad.
Segun sea el caracter del fendmeno que se estudia, el analisis adquiere formas
distintas. Es asi que para el estudio de caso presente, el analisis se ha
relacionado con el método comparativo. La comparacion es necesaria porque
permite controlar las hipétesis que se desarrollan al mirar un solo caso. Ampliar
a mas de uno afirma o desestima la hipétesis en control. Es por ello que para

Sartori comparar en Ciencia Politica es controlar (1991, p. 244).

El método de andlisis comparativo permite medir la influencia de unas variables
(independientes) sobre otra considerada como variable dependiente. En
consecuencia, las variables independientes son la causa, y la variable
dependiente el efecto. La finalidad de este método puede consistir en generar
leyes generales (normalmente temporales) de orden causal que parten de la
relacion entre variables. Este disefio también se encuentra motivado por la
definicion de problemas especificos que parten de una determinada relacién

entre variables (Llamazares, 1995, p. 289).

Dentro de este trabajo, el analisis toma como objeto de estudio a los costos de
transaccion presentes en los tramites que los ciudadanos realizan en la
Direccion Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion del Ecuador.
En capitulos anteriores se explicé como el estudio de los costos de transaccion
se desprendia del institucionalismo de eleccion racional combinado en parte

con el institucionalismo histérico.
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A este haber, Llamazares establece que dentro del institucionalismo basado
en la eleccién racional, el andlisis de las instituciones permite descifrar las
formas en que interactian los actores sociales, partiendo del conocimiento de
sus preferencias exodgenas, y asi, deducir la produccién de unos u otros
resultados politicos. En este tipo de analisis se utiliza netamente la racionalidad
instrumental, es decir, aquella que utiliza como herramienta para el estudio de
los fendmenos sociales y que se define como un tipo de razén que sirve para
determinar la manera mas eficaz de lograr beneficios en base al célculo de los
posibles costos y ganancias. “Esta limitacion garantiza a dicha variante de
analisis institucionalista una extraordinaria simplicidad analitica” (1995, pp.293-
294).

El institucionalismo de tipo historico, por su parte, “presta una atencion
preferente a fendbmenos de orden cognitivo distintos y mas complejos de los
que se incluirian en los analisis econdmicos de la politica”. En este sentido, el
institucionalismo histérico estudia la forma en que las instituciones han servido
para configurar las preferencias de los actores. Por lo tanto, se da el proceso
complementario al que se encuentra en el analisis de tipo racional, porque el
institucionalismo histdrico estudia elementos de orden simbdlico y ritual que el
institucionalismo racional la mayoria de veces excluye (Llamazares, 1995,
p.294).

Como se puede observar, los métodos utilizados en los dos tipos de
institucionalismo se complementan, y es por ello que el estudio de los costos
de transaccion al provenir de las dos corrientes debe ser lo bastante amplio
como para determinar su causalidad y efectos. Para los fines del presente
trabajo, el estudio desde una perspectiva neoinstitucional mediante el método
de andlisis comparativo ira enfocado a los costos de transaccion dentro de la

administracion publica ecuatoriana.

En este sentido, se han seleccionado dos de las tres oficinas del Registro Civil
de la capital, ubicadas al norte y sur de Quito respectivamente, con el fin de

realizar un andlisis comparativo de los costos de transaccion presentes en los
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tramites, a partir de la aplicacion del reciente Plan de Modernizacion en esta
institucién. Es necesario especificar que se han escogido las dos oficinas,
dejando a un lado aquella ubicada en San Blas en el centro de Quito, debido a
que la primera, ubicada al norte es una de las tres oficinas matriz de la
Direccion Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion (ademas de la
de Guayaquil y la de Cuenca), y por lo tanto se encarga de todos los temas
administrativos institucionales, y atiende tramites que no se pueden realizar en
otras jefaturas del pais, como por ejemplo, aquellos relacionados con
extranjeros. Por su parte, la sede del sur es la que alberga el archivo nacional
de certificados, tales como partidas de matrimonio y nacimiento y por ende,
acoge a un gran flujo de usuarios. En consecuencia, las dos oficinas tienen
gran representatividad para poder examinar los costos de transaccion de la

institucion.

Los resultados de este andlisis permiten establecer los costos adicionales
innecesarios que todavia han quedado sin abordar y sin corregirse en el
Registro Civil, con el objetivo de realizar una propuesta que disminuya los
costos de transaccion para los usuarios. Es necesario tomar en cuenta que la
metodologia aplicada en el presente estudio, asi como sus implicaciones,
podran servir de modelo para estudiar otras oficinas del Registro Civil del pais,
e incluso para la experimentacion con otras instituciones publicas donde se

realicen tramites en el Ecuador.
3.2 Muestra y Datos

Dentro de los costos de transaccion en instituciones publicas, existen dos

variables que se han considerado las mas importantes para el presente trabajo.

En primer lugar, el tiempo. Es decir, ¢ cuanto le toma a un ciudadano realizar un
tramite?, ¢cuanto tiempo debe esperar en la fila?, ¢en cuanto aumenta el
tiempo si existen errores en algunos de sus datos personales?, entre otras
incognitas similares. La segunda variable, es el dinero invertido, entendiéndose
como la cantidad o valor monetario que destina un ciudadano a la realizacion

de un tramite, y no solamente la tasa oficial que debe financiar por cada tramite
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que realiza en el Registro Civil, sino también los costos extraoficiales: el
transporte en caso de que le tenga que ir a otras jefaturas, la inversion que
realiza para obtener los documentos que cuentan como requisitos para la

realizacion de un tramite, entre otros valores adicionales.

Tal se explico en capitulos anteriores, el Registro Civil ofrece cuatro servicios
importantes:  cedulacion, matrimonios, defunciones e inscripciones
(nacimientos, reconocimientos y adopciones). Sin embargo, para el analisis
empirico se tomara en cuenta el tramite mas comdn e importante, que es la
cedulacion, puesto que la cédula de identidad y ciudadania es el documento
que certifica la pertenencia al pais y por tanto, no se puede realizar otros

tramites en el pais sin la obtencién de este documento.

Para poder medir los dos costos explicados en relacion a la cedulacion y sus
causas Yy efectos dentro de la institucién, se han utilizado tres herramientas de
recoleccion de datos. La primera constituye una entrevista dirigida a una
antigua funcionaria del Registro Civil, la Ingeniera Adriana Murillo, que ejercio
el cargo de Directora Nacional de Recursos Humanosa partir del 2009 y mas
tarde, el de Directora Nacional de Cedulacién hasta el afio 2011 y por tanto,
pudo presenciar los inicios de la implementacién del plan de modernizacion en
esta entidad. Dicha entrevista se encuentra en el anexo 4. Las otras dos

herramientas se explican a detalle a continuacion.

3.2.1 Observacion de Campo

Con el objetivo de determinar los costos de transaccion relacionados con el
tiempo se ha recurrido a la observacibn de campo en las dos jefaturas
seleccionadas. Para ello, se han seleccionado al azar, tanto en la oficina del
sur como en la del norte, dos usuarios por hora establecida en el estudio, es
decir, dos ciudadanos alas 9 am, dosalas 11 y30 amy dos alas 2y 30 pm,
gue realicen el tramite para obtener su cédula, sea por primera vez, renovarla o
recuperarla en caso de robo o pérdida. De esta manera, se ha tomado con un
cronOémetro el tiempo que invierten en obtener este documento, y se ha

analizado si han enfrentado contratiempos (como por ejemplo, errores en sus
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datos), que dilaten el tiempo necesario para la realizaciéon del tramite. Dicha
observacion se presenta en el anexo 6 del presente trabajo.

Con esos fines, es necesario presentar un esquema de los procesos que deben
seguir los ciudadanos para obtener su cédula. A continuacién se presenta un
grafico del proceso comun cuando no se ha detectado ningun error en la

informacion del ciudadano.

Partidas (solicitar partidas de
nacimiento o matrimonio ,este
paso no es necesario si ya existe
(Se entrega ticket de validacion en el sistema una version digital

de datos) de la misma)

Validacion de datos
Banco (se entregan turnos con

aproximado tiempo de espera)

Entrega de la cédula (se activa Produccion (se imprime la
el chip de la cédula que guarda cédula y se realiza control de
la informacién del usuario) calidad)

Mddulos (toman huellas y foto,
se comprueban datos y firma)

Figura 1. Proceso para la obtencién de cédula sin error en la informacion del ciudadano.

Adaptado de Direccién Nacional de Cedulacién, 2013, comunicacion personal.

La informacion verificada en la entrevista en los modulos permite ademas
construir el certificado biométrico de los ciudadanos, que contiene toda su
informacion personal y que puede ser requerido para otros tramites. De la
misma manera, en los modulos se puede detectar errores relacionados con las
huellas digitales, tales como la falta de coincidencia entre la huella digital actual
con la de menor de edad, doble identidad, suplantacién de identidad, cruce de
informacion. En tal caso, se envia al interesado al Departamento de

Identificacion Humana donde el perito dactilar lee las huellas y envia las
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nuevas a rectificaciones para que se las actualicen (Direccion de cedulacion-
Registro Civil, 2013, comunicacion personal).

En el caso de extranjeros, la validacion de datos se debe realizar en las
oficinas de Registros del Exterior (solo en las oficinas matrices de Quito,
Guayaquil y Cuenca) y toma 48 horas la entrega de la cédula ya que se
comprueban que los documentos del mismo sean legales y se validan con el
Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador (Area de Extranjeria-Registro
Civil, 2013, comunicacién personal). Sin embargo, otros documentos se
pueden apostillar con un costo de $10 ddlares y/o legalizar con un costo de $2

dolares en el Registro Civil de Turubamba (sur de Quito).

Por otro lado, en caso, de que al momento de la validacion de datos se registre
un error en la informacion que se encuentra en el sistema, mas no en los
documentos del ciudadano (como es la partida de nacimiento), el proceso es

distinto al anterior, por lo que se expone a continuacion.

Rectificacidn
(corrigen datos
en el sistema)

Validacion de Solicitar partida
datos integra

Entrega dela

’ Maddulos
cédula

Produccién

Figura 2. Validacién de datos cuando se registre un error en la informacion que se encuentre
en el sistema

Adaptado de Direccion Nacional de Cedulacién, 2013, comunicacién personal.

Las partidas integras de matrimonio o nacimiento, se pueden solicitar en
Turubamba; en el Bloque A, en caso de que se trate de un usuario que no sea

de Quito, sino de otra parroquia de Pichincha o de otra provincia del pais; o en
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el Blogue B, en caso de que el usuario haya realizado la inscripcion en la
capital. En estos casos la partida de nacimiento es entregada en el turno y la
hora asignada al solicitarla (puede tomar entre 4 y 5 horas). Cabe aclarar que
dentro del Bloque A se encuentra una seccion de Certificados en donde se
entregan las partidas gratuitas al presentar el ticket de validacion de datos,
para tramites internos (corregir errores en los documentos, solicitar la cédula,
entre otros), mientras que hay otra secciéon de Recaudaciones en donde se
entregan las partidas de los ciudadanos que pagan por ellas para tramites
externos. En caso de no encontrarse una partida de nacimiento o matrimonio
en Turubamba, el usuario debera acudir a la parroquia o provincia donde
efectio la inscripcion (Informacién-Registro Civil, 2013, comunicacion

personal).

Por su parte, en la matriz del norte es comun encontrar las partidas integras de
Quito, por lo que en caso de que se necesite una partida del resto del pais que
se encuentre en Turubamba, se lo podra solicitar a través del servicio express
que permite traer documentos de la oficina ubicada en el sur hacia la matriz de
la capital (puede tomar entre 48 horas y 3 dias) Informacién-Registro Civil,

2013, comunicacion personal).

Sin embargo, si el error o los errores se encuentran en los documentos del

ciudadano, el proceso es el siguiente:
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Validacion de datos Modulos

Solicitar partida integra de Marginacién de la

. e [ Produccion
nacimiento resolucion (*)

Resolucion administrativa
realizada por el area
juridica (toma de 9 a 10
dias)

Ingreso del error Entrega de la cédula

Figura 3. Validacion de datos cuando se registre un error en la informacion que se encuentre
en el documento del ciudadano

Nota explicativa: *Solo se puede realizar en Turubamba y toma 2 dias. Puede tomar de 15 dias
hasta 1 mes si se solicita el envio del documento a la matriz del Norte. Se puede solicitar la
cédula antes de la marginacién, con la resolucién administrativa, si se trata solamente de
errores internos, por ejemplo: errores en la partida de nacimiento del padre del usuario.

Adaptado de Direccion Nacional de Cedulacion, 2013, comunicacion personal.

Pueden existir otros casos en los que existen errores tanto en el sistema, como
en los documentos oficiales del ciudadano (partida de nacimiento o de
matrimonio); en ese caso se tendran que realizar los dos tramites: rectificacion
y resolucion administrativa (Informacién-Registro Civil, 2013, comunicacion

personal).
3.2.2 Encuesta

Ademas de la observacion de campo, se ha utilizado el método por encuestas
con el objetivo de determinar los costos monetarios, ademas de los de tiempo
que invierten los ciudadanos en realizar el tramite de cedulacién en el Registro
Civil.
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Debido a que el presente estudio se enfoca en los ciudadanos, a diferencia del
andlisis de diagndstico realizado por el Registro Civil antes de emprender su
altimo plan de modernizacién, se ha seleccionado una muestra de ciudadano,
sin distincion por género, nacionalidad o edad, pero que cumpliesen el requisito
de haber realizado el tramite de cedulacion dentro de los ultimos cinco afos.
En base a estas caracteristicas y partiendo de la disponibilidad de las
personas, se obtuvo una muestra de 261 ecuatorianos. De esta manera, se
puede reunir una mayor variedad de experiencias que permitan entender de
mejor manera las situaciones relacionadas con los costos de transaccion que
se presentan en esta entidad y que afectan a los usuarios en particular y en

general.

Se realizaron encuestas fisicas a usuarios que finalizaron el trdmite de
cedulacioén en las dos oficinas del Registro Civil escogidas ubicadas en Quito,
asi como encuestas por internet, a través del correo electronico y redes
sociales, a distintos ciudadanos que han realizado el tramite de cedulacion
desde la fecha de aplicacién de la ultima politica publica de modernizacion. El
anexo 3 del trabajo presenta la encuesta.

La encuesta tiende a interpretar los costos de transaccion monetarios y de
tiempo que enfrentan los ciudadanos al realizar el tramite de cedulacion en el
Registro Civil, asi como las causas y consecuencias de los mismos,
relacionadas con temas como: recursos empleados en los procedimientos, la
claridad de la informacién, influencia de los tramites en la productividad del

ciudadano, casos de corrupcion, entre otros.

La encuesta incluye preguntas cerradas que son tabuladas y analizadas a
posteriori. De la misma manera, incluye una pregunta abierta al final sobre lo
que el ciudadano considera que deberia mejorar en la institucion para la
realizacion mas eficaz de los tramites o alguna sugerencia en especial, lo que

servira de soporte para las recomendaciones del presente trabajo.
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3.3 Medicion y Resultados

En el anexo 5, se puede encontrar una tabla con los resultados numéricos
referentes a la encuesta realizada. A continuacion se presenta el analisis de los
resultados y algunos gréficos que clarifican dicha tabulacién. Por su parte, en el
anexo 6, se presenta las observaciones realizadasen la sede del norte y en la

del sur del Registro Civil del Ecuador.

En primer lugar, se tiene que de las 261 personas encuestadas, 255
respondieron en qué sede realizaron por Ultima vez el trdmite de cedulacion
durante los ultimos cinco afios.De ellas, el 69% lo realizé al norte de Quito y el

31% en la oficina ubicada al sur de la ciudad.

En este sentido, segun las estadisticas de la Direccion Nacional de Cedulacion,
durante el 2010, afio en que se implantd el sistema MAGNA para las nuevas
cédulas con chip (que guarda y protege la informacién personal), se produjeron
213.040 cédulas en total en el afio en el Registro Civil del sur de Quito (ubicado
en Turubamba) y 217.800 en el Registro Civil del norte de Quito (ubicado en la
Av. Amazonas Yy NNUU) (Direccion Nacional de Cedulacion, 2013,

comunicacién personal).

En el afio 2011, el promedio de produccion mensual en la totalidad de las
oficinas de la provincia de Pichincha fue de 17.400 cédulas, siendo 27.900 el
promedio mensual de las cédulas entregadas en la matriz al norte de Quito y
15.800 en Turubamba. El promedio diario en el 2011 en Pichincha fue de 2300
cédulas, siendo el promedio diario de 1.270 cédulas al norte de Quito y de 720
en Turubamba (Direccibn Nacional de Cedulacién-Registro Civil, 2013,

comunicacion personal).

Para el 2012, el promedio mensual en Pichincha aumenté a 40.800 cédulas.
Sin embargo, en el caso de Turubamba, el promedio mensual se redujo a
12.916 cédulas y en la matriz, a 18.700 cédulas mensuales; lo que demuestra
que la produccion de cédulas aumento debido a un incremento de produccion

en las demés parroquias de Pichincha y en la tercera oficina de Quito ubicada
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en el centro de la ciudad (San Blas). El promedio diario en Pichincha fue de
2.000 cédulas en ese mismo afio, produciéndose 850 cédulas diarias al Norte
de Quito y 590 en Turubamba. (Direccion Nacional de Cedulacion-Registro

Civil, 2013, comunicacion personal).

Finalmente, en Enero y Febrero del 2013, previo a las elecciones, se
entregaron 54.757 cédulas al norte y 59.876 cédulas al sur. Para marzo, la
produccion disminuyd a 36.888 cédulas. En el caso de abril, el promedio diario
en Pichincha fue de 1.100 cédulas en el Norte de Quito y de 895 cédulas en
Turubamba. (Direccion Nacional de Cedulacién-Registro Civil, 2013,
comunicaciéon personal). Lo que quiere decir que si se dividen los promedios
diarios de las dos oficinas, para el nUumero de horas de trabajo (8 horas)
regular, se tiene que se deberian producir en promedio 137,5 cédulas en el
Registro Civil del norte y 111, 9 en el Registro Civil del sur, por hora. Lo que

implica que en los dos casos se deba entregar cada cédula en medio minuto.

De esta manera, se puede observar un gran incremento en la produccion de
cédulas ya que segun la entrevista realizada a la Ingeniera Adriana Murillo,
antigua funcionaria del Registro Civil, en el 2009 se entregaban en promedio

200 cédulas diarias en estas oficinas de Quito (2013, anexo 4).

Retornando a los resultados encontrados por medio de la encuesta, se tiene
que de los 261 encuestados, 257 personas respondieron a la pregunta
referente al horario en que realizaron su tramite de cedulacion. Entre ellas el
35% lo realiz6 entre las 8 am y las 10 am, el 44% lo realizo entre las 10 am y el
medio dia, el 16% lo hizo entre las 12 pm y las 3 pm y finalmente, solo el 5% lo
hizo a partir de las 3 pm hasta la hora de cierre del servicio alrededor de las 5

pm.

Durante la observacion, se evidencié que durante el horario del medio dia y las
tres de la tarde, se reduce el nimero de funcionarios que atienden al publico ya
que se dirigen a almorzar por turnos, lo que puede afectar a los usuarios al

acrecentar las filas de espera.
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Figura 4. Horarios de realizacion del tramite de cedulacion

Ahora bien, en relacién a los costos de transaccion de tiempo medidos, se tiene
el siguiente grafico en relacion al tiempo que tomé a los encuestados (259 que

respondieron la pregunta en cuestidén) realizar la totalidad del tramite de

cedulacion.
Tiempo del tramite de cedulacion
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Figura 5. Tiempo del tramite de cedulacion
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Como se puede observar, a la mayoria de individuos les toma entre media hora
y dos horas realizar el tramite, lo cual ha permanecido similar desde el inicio de
la implementacion de la politca de modernizacion como demuestra la

entrevista realizada a la Ingeniera Adriana Murillo quien explico:

“‘En ese tiempo para obtener una cédula el tramite inicialmente tenia un
promedio de dos horas dependiendo también del nivel de usuarios que
habia en ese momento o en el dia, pero en el mismo afio, a medida de
gue se iban implementado ciertas mejoras que eran pequefas y a veces,
imperceptibles, la cédula se llegd a obtener hasta en media hora” (2013,

anexo 4).

Esta situacion también se evidencidé durante la observacion realizada en las
dos sedes, ya que a las cuatro personas que lograron obtener su cédula en el
mismo dia, les tomo6 entre 52 minutos (la persona que menos se demord) y 1
hora con 52 minutos (la persona que mas se demord) la totalidad del tramite
hasta la entrega final de la cédula. Cabe aclarar que estas personas realizaron
su tramite en distintos horarios, tomando la totalidad del tramite practicamente

el mismo tiempo en cualquier horario.

Sin embargo, se debe notar que segun las mismas observaciones, la seccién
que mas tiempo toma a los usuarios en un tramite en el que las partidas se
encuentren digitalizadas es la de validacion de datos, lo que se observé en 8
de los 12 casos estudiados. En promedio esta seccién toma 50 minutos con 51
segundos. Y la seccion que menos tiempo toma a los usuarios es pagar en el
Banco, en donde adicionalmente, se entrega un turno con un tiempo de espera
aproximado para la atencion en la préxima seccidén que son los médulos. Esta

seccion toma aproximadamente 4,40 minutos.

De la misma manera, estas observaciones permitieron comprobar que existen
casos gque pueden tomar mas de un dia, como se puede ver en el anexo 6 del
presente trabajo. Ocho de los doce usuarios observados no lograron obtener su
cédula debido a errores en sus documentos, o porque debian esperar a que les

entreguen sus partidas de nacimiento o matrimonio, o solicitarlas en otras
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oficinas del Registro Civil para poder realizar el trdmite. En este sentido, como
se muestra en el grafico anterior, el 16% de las personas encuestadas se
demoraron mas de un dia, lo cual constituye el tercer porcentaje mas alto,

después del tiempo de dos horas a cuatro horas (22%).

Razones para que el tramite tome mas de un

dia
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extranjero informacion todos los
personal requisitos

necesarios

Figura 6. Razones para que el tramite tome mas de un dia

Entre las razones que establecen los encuestados para que les haya tomado
mas de un dia realizar el tramite de cedulacion, la principal es la deteccion de
errores en su informacién personal. En cuanto a los que seleccionaron la cuarta
opcion, se tiene razones tales como: no hubo sistema el dia que acudieron, la
falta de personal, no le proporcionaron indicaciones correctas en la institucion,
lo que llevé a que se retrase; problemas encontrados en huellas dactilares, y
finalmente, existen algunos que no conocen porqué se demoré mas de un dia

su tramite estableciendo que no le explicaron las razones en el Registro Civil.

Adicionalmente, la encuesta demuestra que el 51% de las personas que
indican demorarse mas de un dia, manifiestan que en dos dias ya lograron
obtener su cédula, seguido por un 21% de personas que manifiestan que se
demoraron mas de 15 dias. Siendo los errores la mayor causa para demorarse

mas de un dia en el tramite de cedulacion, se deduce que la diferencia tan
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grande entre los dos tiempos se podria deber al hecho de que en el caso de los
errores en el sistema, solamente se debe esperar a recibir las partidas de
matrimonio y/o nacimiento y enseguida se realiza la rectificacion. Mientras que
cuando se trata de un error en los documentos personales, se debe esperar de
9 a 10 dias por la resolucién administrativa, como lo demuestra el caso nimero
6 de las observaciones realizadas en la matriz ubicada al norte de Quito. Mas
tarde debe realizarse una marginacion que puede tomar hasta 2 dias

adicionales en Turubamaba y entre 15 dias y un mes en el norte.

En este contexto, a pesar de que en el Registro Civil no se llevan estadisticas
de los errores en documentos de los usuarios, el Doctor José Miguel Pozo,
funcionario del Departamento de Asesoria Juridica del area operativa de la
matriz de la institucion, manifiesta que aproximadamente el 10% de las
personas que acuden al Registro Civil del norte de Quito, presentan errores en
sus documentos que deben ser corregidos a través de resoluciones

administrativas (Asesoria Juridica-Registro Civil, 2013, comunicacién personal).

La Ingeniera Murillo manifiesta que el origen de los errores en documentos se
encuentra principalmente en la impericia de los antiguos funcionarios, ya que
en el pasado todas las inscripciones en libros se realizaban manualmente, y
mas tarde, a maquina de escribir, por lo que los funcionarios escribian los datos
como los escuchaban, a falta de un sistema digital que pudiese hacer
revisiones. Entonces, se debe en gran medida a un tema de falla humana
(2013, anexo 4).

De la misma manera, en la encuesta se averigud cuantos de los encuestados
habian tenido que solicitar otros documentos para poder acceder a realizar el
tramite para obtener la cédula. Esta pregunta fue respondida por 242 personas,
de los cuales el 36% indican haber requerido otros documentos. Se debe tomar
en cuenta que los requisitos principales para la cédula son las partidas de
nacimiento y de matrimonio; sin embargo, como se explicé algunas de estas ya
se encuentran digitalizadas y por ello, las personas no necesitan solicitarlas,

sino que al momento de realizar la validacion de datos las reciben, como se
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puede evidenciar en los cuatro casos presentados en los cuadros de
observacion que si lograron obtener su cédula. En el siguiente gréfico se
presenta el tiempo promedio que toma para los encuestados obtener dichos

requisitos.
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Figura 7. Tiempo para obtener requisitos que permiten solicitar la cédula

En este sentido, la Ingeniera Murillo explica que con la implementaciéon de la
nueva politica publica, se dio un “incremento de ciertos requisitos para poder
obtener o acceder a los servicios del Registro Civil” en relacién al pasado, en el
gue generalmente no se requeria de nada mas que la presencia del titular para
tomarle la foto, la firma y la huella digital. Segun la Ingeniera Murillo, este
aspecto es positivo porque se han establecido con mayor claridad los requisitos

para acceder a los distintos servicios del Registro Civil (2013, anexo 4).

Sin embargo, al mismo tiempo se puede observar que las personas, en su
mayoria, destinan de una hora a tres horas adicionales a obtener estos
requisitos, ademas del tiempo que invierten realizando el tramite de cedulacion
per se. Incluso, en las observaciones se advierte que dos personas en la
oficina del norte se retiran del tramite ya que deben esperar mas de una hora
para solicitar la partida. De la misma manera, hay tres en el sur que si esperan




82

a solicitarla, sin embargo, se les informa que les entregaran al dia siguiente
laborable. Finalmente, existen dos casos en los que se informa a los usuarios
que deben ir a buscar sus certificados a la provincia donde se realizé las

inscripciones.

Aquello se puede analizar a través de la encuesta, en la que se realizaron
varias preguntas relacionadas con la movilizacion de los usuarios a distintas
oficinas del Registro Civil para solicitar documentos. En este sentido, se tiene
que de los encuestados que tuvieron que solicitar otros documentos, el 61%
(de los que respondieron a la pregunta) tuvo que viajar a Turubamba. Esto se
explica porque el archivo nacional de partidas de nacimiento se encuentra en

esa jefatura, como se explicd previamente. Fl 23% tuvo que maovilizarse a |

matriz del norte, el 11% a otras parroquias de Pichincha y solamente, el 5% 4

P2

otras provincias del pais.
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Figura 8. Oficinas a las que tuvieron que viajar para obtener documentos

En el 51% de los casos, el principal motivo del viaje fue corregir errores en sus
documentos personales y en el 41% de los casos obtener los requisitos para

acceder a la cédula. Asi, se puede observar que los casos que mayores costos
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demandan a los usuarios son los que enfrentan errores en sus datos

personales.

Dentro de los casos en que los usuarios deben movilizarse a otras oficinas del
Registro Civil, se tiene que el 84% viajaron en dias laborables y tan solo el 16%
no lo hizo en dias laborables. En el siguiente grafico se presenta los dias que

se ausentaron de sus trabajos estas personas para poder realizar los tramites

pertinentes.
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Figura 9. Dias laborables destinados a realizar tramites para obtener la cédula

Se tiene que el 62% destind menos de un dia laborable a realizar estos

tramites, seguido por un 31% que destiné de dos a tres dias a ello.

Por otra parte, es necesario conocer las razones por las que la muestra
estudiada realizé el tramite y los precios que pagaron como consecuencia.
Tomando en cuenta que a partir del 2009 se implanté el sistema MAGNA, que
produce las nuevas cédulas, de los 251 encuestados que respondieron a la
pregunta de la razén para realizar el tramite, un 45% manifiesta haberlo hecho
para obtener esta nueva cédula, seguido por un 23% que lo hizo por pérdida de
la cédula y un 14% que lo realizé para modificar datos en su cédula anterior
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(por ejemplo, el lugar de residencia, el nivel académico, el estado civil, entre
otros). Un 10% lo realizé por robo de su cédula (presentando la denuncia) y el

8% para obtener por primera vez su cédula o la de un hijo menor de edad.
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Figura 10. Razones para realizar el tramite

Por otra parte, es necesario conocer los costos de los diferentes tramites
relacionados con la cedulacion. La Ingeniera Murillo explica que el tramite de
cedulacion antes de la implementacion de la dltima politica de modernizacion
tenia un costo de $6.00 (2012, anexo 4). En la actualidad, como se puede
observar en el anexo namero 2, sacar por primera vez la cédula tiene un costo
de $5.00, renovar la cédula (es decir modificar datos, asi como solicitar la
nueva cédula) tiene un costo de $10.00 y por ultimo, por pérdida o robo de

cédula se cobran $15.00.

La Ingeniera explica que se realizé este cambio en los precios debido a que
antes los costos no cubrian ni siquiera el costo de la especie valorada y que
“con el plan de modernizacion se considero el tema de micas, el tema en si de
la elaboracion de las cédulas, las seguridades que tiene” y resalta que “el chip

gue tiene incorporado este documento, no es algo que se lo elabore aqui, en
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Ecuador, es israelita” y que este hecho también se considero para la fijacion de

los nuevos precios (2013, anexo 4).

Sin embargo, ademas de los costos usuales, se debe medir los costos
monetarios adicionales. Entre estos encontramos, los costos que deben asumir
las personas al solicitar otros documentos para obtener la cédula,
especificados en el gréafico subsiguiente, en el que se demuestra que un 33%
de las personas que debieron solicitar otros documentos (tal como partidas de
nacimiento o matrimonio) gastdé menos de dos ddlares adicionales, un 26%
gasto de cinco a diez dolares, un 22% de 10 a 20 ddlares, el 15% financié de 2

a 5 dolares y solo un 4% gastdé mas de 20 ddlares.

Es decir que lo mas comun es que una persona renueve su cédula invirtiendo
$10.00 y que en caso de necesitar otros documentos en el mismo Registro

Civil, para acceder a la misma, financie hasta 20 délares por ellos.
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Figura 11. Costos de los requisitos para obtener la cédula

De la misma manera, es importante hacer énfasis al valor que destinaron los
encuestados que tuvieron que viajar a las distintas oficinas del Registro Civil

para solicitar documentos que les permitiesen acceder a la cédula. En este
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sentido, el siguiente grafico muestra dichos costos. En este, se puede verificar
que los porcentajes son inversamente proporcionales a los costos destinados a

transporte.

Gasto en transporte para movilizarse a
distintas oficinas del Registro Civil

70%

58%

60%

50% -

40% -

M Gasto en transporte para
21% movilizarse a otras oficinas del

30% -

20% -

[
1% Registro Civil
0% 1 T T T -

Menosde De5al0 Del0a20 De20 Masde 100
5 dolares  dodlares ddlares dodlaresa  ddlares
100 ddlares

Figura 12. Gasto en transporte para movilizarse a distintas oficinas del Registro Civil

En otro orden de cosas, se preguntd a los encuestados si en los Ultimos cinco
afios habian entregado un poder a alguien para que obtenga en su hombre un
documento que les habilitaba el acceso a la cédula de identidad. Es asi que el
94% asegura no haber entregado un poder a alguien, sino haber hecho sus

tramites personalmente.

Ademas, se pregunté a los encuestados si habian pagado durante los ultimos
cinco aflos a un tramitador para que realice, en su lugar, los tramites para
obtener la cédula. En este sentido, solo un 3% asegura haber recurrido a un
tramitador, el resto dice no haberlo hecho. Lo que demuestra que la mayoria de
usuarios realizan este trdmite personalmente y que de alguna manera, se
mantienen controlados los casos de corrupcion. Sin embargo, durante la
observacion se evidencido que algunos usuarios siguen realizando practicas

deshonestas como cortar filas o ubicarse en la fila de sensibles, que es
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solamente para discapacitados, mujeres con nifios y personas de tercera edad,

sin serlo.

En este sentido, la Ingeniera Adriana Murillo explica que mientras ella fue
funcionaria del Registro Civil se realizd un trabajo conjunto con el Area de
Inteligencia de la Policia Nacional para frenar a estas personas que intentaban
hacer multiples tramites. Dijo que ademas se aplico una politica por la que cada
persona no podia realizar mas de cinco tramites, por lo que si se detectaba a
una persona tratando de hacer mas de este numero de tramites “se identificaba
y se daba aviso a las autoridades del momento” (2013, anexo 4). Con las
estadisticas se puede comprobar que estas politicas han sido bastante

efectivas.

Por otra parte, respecto a la capacitacion y entrenamiento del personal, la
entrevistada explica como antes de la implementacion del plan de
modernizacion, “la institucion se caracterizaba por tener alrededor de 2000
funcionarios a nivel nacional”, de entre los cuales, una parte ya trabajaba entre
treinta y treinta y cinco afios en la institucion. Por esa razdn, se emprendieron
politicas de desenrolamiento de personal. La ex funcionaria del Registro Civil
explica que estas politicas se trataron de realizar con la voluntad de los
funcionarios a través de la jubilacién, renuncias voluntarias con indemnizacion
y la supresion de partidas. Manifiesta que las supresiones se realizaron porque
aguellas partidas ya no resultaban utiles a la institucion, en el sentido de que
habia cargos que ya no se sujetaban a las necesidades institucionales.
Alrededor de 238 partidas fueron suprimidas lo que permitidé crear nuevas
acorde a las necesidades que genero el sistema implantado en el Registro Civil
entre los afios 2009 y 2010 (2013, anexo 4).

Adicionalmente, en la entrevista se explicO que durante ese periodo la
capacitacion empezo a estar direccionada hacia la motivacion a los servidores
publicos, asi como a incrementar sus conocimientos en cuanto a sus funciones,
obligaciones y el desempefio que debian tener, ya que manifiesta que en el

pasado el enfoque principal era la imagen de quienes prestaban los servicios a
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los usuarios. Es decir, se empezd a capacitar a los funcionarios en temas
como: la mision institucional, leyes como la Constitucion, la Ley Organica del
Servicio Publico (LOSEP), el control de bienes del sector publico y afines. De la
misma manera, se les entrend en necesidades técnicas como la identificacion
de documentos falsos y la dactiloscopia. Ademas, antes el Registro Civil se
manejaba a nivel nacional, por lo que se empezaron también a tomar en cuenta
las necesidades que surgian en las diferentes unidades provinciales.
Finalmente, a partir del 2009, se empez06 a trabajar en la identidad institucional

a traves de la introduccion de uniformes y carnés institucionales.

Para medir los resultados de este aspecto se realizaron preguntas en la
encuesta relacionadas con las percepciones de los usuarios respecto del
personal que los atendid. De esta manera, se presenta el siguiente grafico que
denota que la mayoria de encuestados estan conformes con la atencion de los

funcionarios del Registro Civil.
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Figura 13. Las indicaciones que le ha dado el personal han sido completas y claras

Del 30% que muestra estar parcialmente de acuerdo, en desacuerdo o muy en

desacuerdo con esta afirmacion, indican que aquello se debe a tres razones
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fundamentales: en primer lugar, falta de coherencia entre funcionarios; en
segundo lugar, a la falta de capacitacion del personal y en tercero, a una falta

de interés hacia las dudas de los usuarios por parte del personal.

Lo dicho se pudo evidenciar durante la observacion, como demuestra
especialmente el caso numero 5 de Turubamba. En este caso se observan
varias inconsistencias entre lo que explican los funcionarios a la persona en
cuestidon. Se debe tomar en cuenta que esta persona inicié la fila en validacion
de datos a las 11 y 30 am, donde le explicaron que debia solicitar unas partidas
de matrimonio y de nacimiento para corregir algunos errores en sus
documentos antes de proseguir con el tramite. Al dirigirse a la seccion de
partidas, le indicaron que primero debia solicitar el ticket de validacion en la
zona de validacion de datos para poder acceder a las partidas. Ya son las 2 y
30 pm cuando vuelve a realizar la fila en validacion y una vez con el ticket, le
indican que pase a rectificaciones donde le explican que en realidad no
necesitaba los certificados mencionados. En seguida, paga en el banco y
luego, espera su turno para acceder a los modulos. Una vez en el médulo
asignado, le explican que en realidad si necesitaba las partidas de nacimiento.
Por lo que finalmente, la persona se dirige al Bloque A para solicitar las
partidas, pero lo envian al Blogue B después de esperar su turno en el Blogue
A. En el Bloque B le indican que debe solicitar la partida de nacimiento de su
madre en el Registro Civil del norte, y que debe volver al dia laborable

siguiente para que retirar la partida de nacimiento de su padre.

Ahora bien, para poder contrarrestar todos los aspectos mencionados con la
situacion previa a la aplicacion del plan de modernizacion en el Registro Civil,
se pidié a los encuestados que comparen la situacion anterior con la de los
altimos afios, en base a seis aspectos principales: tiempo destinado, dinero
invertido, requisitos de los tramites, errores en los documentos personales,
presencia de tramitadores u otros casos de corrupcion e informacion sobre el
procedimiento del trdmite de cedulacion. A continuacion, se ilustran estas

respuestas.
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REGISTRO CIVIL: COMPARACION DE LA SITUACION PREVIA CON LA ACTUAL
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Figura 14. Registro civil: Comparacioén de la situacion previa con la actual

En este aspecto se tiene que la mayoria de usuarios perciben que el tiempo
destinado ha mejorado; que los costos monetarios que implican los tramites,
asi como sus requisitos se han mantenido iguales; consideran que la situacién
de la corrupcion esta mas controlada actualmente, y, finalmente, el mayor
porcentaje de usuarios considera que la informacién proporcionada por el
personal es mejor que en el periodo previo a la aplicacion de la politica de

modernizacion.

Respecto a esto, la Ingeniera Murillo explica cémo previo a la implementacion
del plan de modernizacion, la institucion se caracterizaba por el maltrato al
usuario, asi como a los funcionarios. Manifiesta que en ese tiempo se contaba
con una infraestructura obsoleta, procesos indefinidos y “con personal que no
estaba adaptado a las nuevas tendencias de cambio”. Por lo que al
implementar la politica de modernizacion, en primer lugar, esta estuvo
enfocada a la identificacion de procesos de mejora, reduccién de tiempos,
optimizaciéon de talento humano y la automatizaciéon de servicios, para asi

“generar un sistema que dé satisfaccion al usuario final” (2013, anexo 4).




91

Finalmente, respecto de la medicion de la satisfaccion del usuario la
entrevistada explica que en el 2009, cuando ella inici6 como Directora de
Talento Humano, la institucion se enfocaba principalmente a medir la
satisfaccion del funcionario. Esta situacion se puede observar a través del
diagndstico institucional que se realizé para la implementacion del plan de
modernizacién, que se enfocaba netamente a las percepciones de los
servidores publicos. Sin embargo, la Ingeniera Murillo explica como a medida
que paso el tiempo, y cuando ella asumio el cargo de Directora Nacional de
Cedulacién, se empez6 a medir la satisfaccion del usuario en base a los
formularios proporcionados por el Ministerio de Relaciones Laborales, con el fin
de recoger quejas, sugerencias y felicitaciones de los mismos. Por ultimo, la

Ingeniera Murillo establece que:

‘A raiz de que se implementd el nuevo sistema MAGNA y por ende,
todos sus mecanismos de mejora y también de medicién, aqui podemos
identificar el nivel de satisfaccién simplemente con ingresar a la base,
bueno, ingresar al sistema y generar el reporte de satisfaccion al cliente
gue se lo hace el momento que el usuario accede a nuestros servicios,
simplemente digitando si se sintié bien, fue bien atendido o no” (2013,

anexo 4).

Esa digitacién se la hacia a través de los PINpads, los cuales se pretende
reactivar para junio del presente afio en las principales oficinas del pais, ya que
muchos de ellos no se encontraban en funcionamiento en el ultimo tiempo.
Esta informacion pasaba a las direcciones técnicas de cada provincia para ser
tomada en cuenta en la elaboracion de planes de accion en dichas oficinas. De
la misma manera, se estan firmando contratos con empresas consultoras para
gue se encarguen de medir la satisfaccién al usuario por medio de mecanismos
como encuestas o “cliente fantasma”, entre otros (Direccion Nacional de

Registro Civil, Identificacion y Cedulacion, 2013, comunicacion personal).

En este sentido, se realiz6 una pregunta final en la encuesta que solicitaba a

los encuestados sugerencias o quejas respecto del procedimiento para la
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cedulacion. Asi, algunos de ellos solicitan o sugieren que cuando se corrijan
errores en la documentacion de un ciudadano, se rectifique automéaticamente
los errores en los certificados de sus dependientes; que se terminen de
digitalizar las partidas (de nacimiento y matrimonio) y que se unifiqguen todos

los documentos, y que los errores en general se corrijan de forma automéatica.

Por otra parte una gran cantidad de personas pide mayor cordialidad por parte
del personal y que se los capacite en ese sentido; que se establezca un mayor
namero de funcionarios en las oficinas de solicitud de partidas de nacimiento o
matrimonio, y que se coordinen mejor las salidas al almuerzo de los
funcionarios para agilizar el tramite. En cuanto a costos monetarios, los
usuarios solicitan que se tome en cuenta el precio de las cédulas para que no
se cobre mas por otros tramites, y que se reduzca el costo de la cédula en caso
de que esta haya sido robada.

En cuanto a procesos destinados a reducir el tiempo, los usuarios sugieren:
que se entreguen los documentos en orden de turnos, sin tomar mas tiempo
para las personas que vienen de otras provincias distintas a Pichincha; que se
abran mas ventanillas para los usuarios que esperan (esto se lo realiza en
determinadas ocasiones, lo cual se pudo evidenciar durante la observacion,
cuando hay un gran flujo de personas en validacién, se les permite pasar a los
mobdulos), o que no se cierren ventanillas cuando hay un gran flujo de
personas. Ademas, se solicita mas organizacion en la institucion; que se preste
los servicios los dias sabado; que se descentralicen los tramites que solo se
pueden hacer en la oficina matriz; que ciertos tramites se puedan realizar
online para asi reducir costos y agilizar procesos; mejorar los procesos
existentes; tener un mejor sistema para saber en qué oficina se encuentran los
documentos para que las personas no deban ir de una oficina a otra, y que
haya mayor organizacion al momento de entregar estos documentos (por
turnos como se lo hace al momento de solicitar la partida, en lugar de llamar
por apellidos como se acostumbra al momento de retirarla); que se creen
oficinas en centros comerciales o lugares similares, ya que las oficinas actuales

tienen gran distancia entre si; y mejorar los espacios de espera. Por ultimo,
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para el caso de la renovacion de cédulas, se pide que el usuario pueda verificar
que la cédula anterior haya sido destruida, para asi, evitar delitos de

suplantacién de identidad.

De la misma manera, algunos usuarios se quejan de que los funcionarios no se
encuentran los suficientemente capacitados y que no saben como informar y
dirigirse al publico; ademas se dice que hay falta de seriedad y agilidad en su
trabajo. En otro orden de cosas, se manifiesta que los costos para la
realizacion de tramites son muy elevados en comparacion al pasado y que a
pesar de ello, el servicio se mantiene similar. Adicionalmente, los encuestados
expresan que destinan varias horas de trabajo a hacer tramites y que eso
incide en su productividad laboral. Se alega que se solicitan demasiados
requisitos, ademas de la realizaciobn de cuantiosos tramites para obtener la
cédula. Por ultimo, se queja que no se ayuda a las personas que tienen una
discapacidad fisica a obtener con mayor rapidez la cédula (a pesar de que

existe una fila de sensibles destinada a reducir el tiempo para esas personas).

En consecuencia, se toman en cuenta estas apreciaciones en el préximo
capitulo en el que se presentan las conclusiones extraidas del estudio de caso,
asi como las recomendaciones y propuestas con el objetivo de disminuir los

costos de transaccion en los tramites que se realizan en el Registro Civil.
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CAPITULO IV
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
4.1 Conclusiones

Tal como se menciondé en el primer capitulo del presente trabajo, la
conformacion del Estado parte del contrato social por el cual los individuos
ceden parte de su libertad, a cambio de que se garantice el respeto a sus
derechos (Rousseau, 1779, pp.13-16). De esta manera, el Estado ostenta
soberania en el territorio en el que tiene jurisdiccidén y sobre la poblacion que
habita en dicho territorio (Jellinek, 2000).

El Estado ejerce a través de la administracion publica su direccion
administrativa y dominio politico. El fin de la administracion publica es la
satisfaccion de las necesidades sociales, y asegurar la proteccion de los
individuos que conforman una sociedad (Gonzales, 2005, p.166).

El ejercicio de la administracidon publica por parte del Estado se da a través de
la burocracia. Este término ha adquirido connotaciones negativas por lo que es
importante reivindicar el concepto original de burocracia. La burocracia esta
integrada por un cuerpo de funcionarios profesionales (no politicos), cuyo
trabajo debe caracterizarse por la eficiencia y racionalidad, como establece el
sociélogo aleman, Max Weber y por tanto, se enfoca en la estandarizacion de
los procesos para lograr el objetivo de cada institucion publica que parte del fin

general del aparato estatal de proveer servicios a la poblacion (s.f., pp.1-38).

Para que la burocracia logre los fines para los que fue creada, Thompson y Al
Gore sugieren pasar de un modelo de produccién o industrial, a una de
innovacion o empresarial. La primera caracterizada por la centralizacion y la
verticalidad; y la segunda, que requiere de personal técnico y especializado, la
descentralizacion del poder y mayor movilidad de los funcionarios dentro de la
organizacion. Este segundo tipo de burocracia reduce los tramites, otorga un

lugar prioritario al cliente, empodera a los empleados para generar resultados y
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mejora la administracion publica disminuyendo los costos. Este segundo tipo de
burocracia se relaciona con los objetivos del presente trabajo (1965, pp.3-18;
1993, pp.3-5).

El servicio publico es una prestacion provista por el Estado para cubrir las
necesidades sociales (Borja, 1997, p.124; Dromi, 2009, p.822). La burocracia
trabaja a través de reglas y rutinas para proveer dichos servicios. Al conjunto
de reglas y rutinas se los suele denominar tramites (Bozeman y Feeney, 2011,
p.9). Un tramite es el camino que debe seguir un ciudadano para acceder a un
servicio publico. También se puede referir como tramite a los procesos internos
entre funcionarios de una institucion publica. Sin embargo, el presente trabajo
se enfoca en los primeros, denominados ordinarios en palabras de Bozeman,
ya que son los mas comunes porque se originan al interior de la organizacion,
pero tienen impacto externo; es decir, afectan a los ciudadanos (1993, pp. 289-
291).

Los tramites se caracterizan por la formalizacion; el total de normas,
procedimientos y regulaciones que rigen a una institucion; los requisitos de
cumplimiento de esa normativa; la carga de cumplimiento de la misma; la
densidad de las reglas, y por ultimo, la incidencia de las normas en los usuarios
(Bozeman, 1993, pp.280-282).

A pesar de que los tramites pueden ser positivos debido a que como se explico
permiten acceder a un servicio publico, en afios recientes ha despertado un
enfoque negativo de los mismos ya que muchos resultan innecesarios y
aumentan la carga administrativa del Estado. A los primeros Bozeman los ha
denominado white tape y a los segundos red tape (1993, pp.274-277). Al
entender que los servicios publicos estan enfocados a atender necesidades
sociales y que la burocracia debe realizar un trabajo eficaz y racional con ese
fin, los tramites deberian constituir una forma de facilitar el acceso de la

ciudadania a los servicios del Estado y no una carga para la misma.

Los primeros indicios del Estado en el caso ecuatoriano se vislumbran a partir

de la conquista espafola, a través de instituciones como la Casa de
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Contratacion y el Consejo de Indias, ademas del establecimiento de los
Virreinatos y las Real Audiencias. Desde ahi se empieza a formar un primer
concepto de las entidades encargadas de prestar servicios publicos, aunque al
principio solo los hospicios y hospitales eran catalogados de esa manera. Sin
embargo, a medida que surgen nuevas necesidades sociales, en las colonias

se crean nuevas instituciones para atenderlas (Pérez, s.f., p.5).

Durante el siglo XIX, la corriente de los servicios descentralizados de Francia
genero influencia en el Ecuador, creandose instituciones como el Registro Civil
en el contexto de la Revolucion Liberal, debido a la laicizacién del Estado, ya
gue anteriormente era la Iglesia la encargada de inscribir los nacimientos,
matrimonios y defunciones no solo en el pais, sino en varias regiones del
mundo que habian recibido influencia del Imperio Bizantino (Pérez, s.f., p.15;
Albaigés, s.f.; Registro Civil, 2010, p.4).

La Direccion Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion de manera
general ejecuta inscripciones de actos relativos al estado civil de las personas y
otorga una identidad a las mismas, por medio de las cédulas de ciudadania e
identidad. Esto servicios estan regidos por la Ley del Registro Civil de 1976. En
particular, la instituciébn esta encargada de prestar servicios de cedulacion,
inscripciones de nacimientos, reconocimientos, adopciones y defunciones; asi
como de ofrecer un servicio de matrimonios a los ciudadanos ecuatorianos.
Para acceder a estos servicios, los usuarios deben realizar los tramites

respectivos (Registro Civil, 2010, p.4).

El dltimo plan de modernizacion aplicado a esta entidad entré en vigencia en el
2009, sin embargo ya tenia antecedentes desde el 2007. Se ha enfocado en
mejorar varios aspectos de la entidad mediante seis componentes principales:
i) Secretaria General y archivo, ii) Consultorias y capacitacion, iii) Tarjetas de
identificacion, iv) Tecnologia, v) Logistica, e vi) Infraestructura (Registro Civil,
2010, pp.16-18).

El disefio de este plan se baso principalmente en un estudio de diagndéstico

dirigido a los funcionarios de la entidad, para entender sus apreciaciones sobre



97

los problemas de la institucién. A pesar de que las mejoras implementadas con
este plan han disminuido en gran medida los costos de transaccion de los
tramites en el Registro Civil, el presente estudio se enfoca en conocer la

percepcion de los ciudadanos que utilizan los servicios que ofrece la institucion.

Con ese fin, tal como se explica en el segundo capitulo de este estudio, se
parti6 de un marco tedrico basado en el Neoinstitucionalismo en Ciencia
Politica, que se enfoca en la armonizacién de las preferencias individuales a
través de las instituciones, con el objetivo de construir una accién colectiva y
generar predictibilidad en los comportamientos al interno de las mismas
(Basabe, 2007, pp.188-198). Esta situacion se logra a través de la imposicion
de reglas formales (escritas) y/o informales (aceptadas culturalmente)
(Ocampo, 2007, pp.156-157).

Dentro del Neoinstitucionalismo, se encuentra el institucionalismo
transaccional, que busca determinar los costos de transaccion presentes en las
instituciones con el fin de mejorar su desempefio, lo cual constituyd la
motivacion para este trabajo. En este sentido, el teorema Coase no busca
anular totalmente los costos de transaccion, ya que estos constituyen una
forma de impedir los abusos de poder y violacibn de los derechos
fundamentales; sin embargo, se refiere a que a costos adicionales (o
innecesarios) nulos, la transaccion se vuelve mas ventajosa para las partes ya
gue maximiza el beneficio social de la misma (Estrada, 2012, Mercado con (y

sin) costos de transaccion).

La mayoria de estudios en relacion a costos de transaccion se enfocan a
instituciones privadas; sin embargo, en el presente estudio se aplica este
analisis a los tramites publicos que se realizan en el Registro Civil de Quito. Lo
dicho debido a que los estudios sobre tramites reflejan que las entidades
publicas enfrentan mayor carga administrativa que las instituciones privadas
(Rainey et al., 1995, pp.569-571).

Con ese objetivo, se realiz6 un estudio basado en una encuesta planteada a

una muestra de usuarios de la oficina del Registro Civil ubicada en el sur de
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Quito y de aquella ubicada en el norte. Ademas, se realiz6 observacion de
campo de los trdmites de seis usuarios en cada sede. Todo esto enfocado al
tramite de cedulacién que es el mas usual entre la ciudadania ecuatoriana. Por
altimo, se realizdé una entrevista a una antigua funcionaria del Registro Civil
quien ejercid6 el cargo de Directora de Cedulaciébn, a inicios de Ila

implementacion del dltimo plan de modernizaciéon en aquella institucion.

Para ello, se tomaron en cuenta los aspectos que segun Caiden y Caiden
permiten medir el desempefio institucional: la carga de trabajo, los resultados,
el impacto social, la productividad, los costos, la satisfacciéon del usuario y la
calidad del servicio, ya que como estos autores sefialan, estas medidas estan
disefiadas para acrecentar la economia, la eficiencia y la efectividad con la que

una institucion publica ofrece sus servicios (1998, pp. 3-4).

El estudio realizado tiene un enfoque administrativo y uno transaccional ya que
se ha relacionado dos conceptos o variables principales: tramites publicos
(variable dependiente) y costos de transaccion (variable independiente) para
entender cdémo los costos innecesarios presentes en un tipo de transacciones
entre Estado y sociedad afectan acrecentando la carga administrativa de los
tramites. Se han estudiado dos costos principales: tiempo y dinero, para
analizar sus efectos sobre los tramites y como disminuirlos, explorando sus
posibles causas. A continuacion se explican dichas conclusiones que parten del

estudio de caso presentado en el tercer capitulo de presente trabajo.

En primer lugar, es importante mencionar que el promedio diario de cédulas
que se producen en el Registro Civil ha aumentado en gran medida de
alrededor de 200 cédulas diarias en el 2009 (en base a la entrevista realizada),
lo que implica que en el pasado se entregaban 25 cédulas por hora, a 137,5
cédulas en el Registro Civil del norte y de 111,9 cédulas en la oficina del sur
por hora para abril del 2013 (Direccion Nacional de Cedulacion-Registro Civil,

2013, comunicacion personal).

Eso demuestra que lo que antes se producia en 2.4 minutos, ahora se lo

realiza en menos de medio minuto, porque hay mayores capacidades de
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produccion a través del sistema MAGNA implementado desde el 2010, lo que
lleva a que la demanda de cédulas aumente. Este indicador se relaciona con la
dimension de frecuencia de las transacciones que establece Williamson tal
como lo explican Rindfleish y Heide (1997, p.31). Ademas, esta idea es
sostenida por el hecho de que el porcentaje més alto de personas que realizé
el trdmite de cedulacién entre los encuestados, lo hizo para renovar este

documento con el fin de obtener la nueva cédula.

La conclusion mas importante en relacion a los horarios de atencion es que la
mayoria de usuarios acuden entre las 8 am y el medio dia a realizar el tramite,
las cuales constituyen horas laborables y por esa razén es importante analizar
el tiempo que toma realizar un trdmite de cedulacion para asi deducir cuantas
horas productivas son destinadas al mismo. De la misma manera, se pudo
observar que durante el mediodia y las 3 am, los funcionarios salen al almuerzo
por turnos y por lo tanto, existe una disminucion del personal, lo que provoca

gue aumenten las filas para realizar tramites en el Registro Civil.

Se explicaba que es importante la medicion del tiempo que se invierte en los
distintos procesos que implica el tramite de cedulacién. En este sentido, se
tiene que la mayoria de usuarios (en base a la encuesta) destinan entre media
hora y dos horas al tramite, siendo la seccion que mas tiempo toma la de
validacion de datos. Se deduce lo dicho en base al hecho de que a esta
seccion no acuden solamente los interesados en cedularse, sino todos los
usuarios del Registro Civil que deseen realizar cualquier trdmite en la
institucion, para revisar que tengan todos los requisitos necesarios y que los
datos de los interesados consten correctamente, sea en la base de datos

interna, asi como en los libros que contienen los documentos oficiales.

Por su parte, el Banco que también atiende a todos los usuarios
independientemente del tramite que van a realizar, es la seccion que menos
tiempo toma a los mismos. Esto puede deberse a que se trata de una entidad
privada y como se ha explicado en el presente trabajo, generalmente estas

enfrentan menor carga de tramites que las publicas (Rainey et al., 1995,
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pp.569-571). Por tanto, los empleados privados tienen mayor motivacion para
ofrecer una atencion més eficiente y eficaz. Cabe aclarar que en estas dos
secciones los usuarios no pueden tomar turnos para ser atendidos, sino que

deben realizar filas lo que genera mayor congestion que en otras secciones.

Sin embargo, también se detectd un 16% de casos a los que les toma mas de
un dia realizar el tramite. Lo que ademas se evidencié con la observacion de
campo que mostro que 8 de 12 ciudadanos observados no pudieron concluir el
trdmite en el mismo dia. En los dos estudios, se observa que la principal razon
para que un tramite tome mas de un dia es debido a que se detectan errores

en el sistema o en los documentos de los titulares.

En el primer caso mencionado, el usuario debe realizar una rectificacion que se
realiza enseguida y en el segundo caso, el interesado debe iniciar una
resolucién administrativa que toma de 9 a 11 dias y cuya marginaciéon toma de
2 a 3 dias en el Registro Civil del sur y de 15 dias a un mes en enviar el
documento marginado a la oficina del norte (Informacion- Registro Civil, 2013,
comunicacién personal). Se deduce que las rectificaciones son méas probables
qgue las resoluciones administrativas porque de las personas que indican
haberse demorado més de un dia en el tramite, la mayoria indica que dentro de

48 horas ya obtuvo su cédula.

De la misma manera, se estudié qué porcentaje de usuarios requieren de
documentos adicionales para solicitar la cédula. Como indica la tabla en el
anexo numero 1, el requisito principal para obtener la cédula es presentar la
partida de nacimiento. En el Registro Civil la mayoria de partidas se encuentran
digitalizadas, sin embargo existe un 36%, segun indica la muestra de la
encuesta, que debe solicitar esos documentos principalmente en Turubamba
donde se guarda el archivo nacional de partidas de nacimiento, mientras que
otros deben acudir a otras parroquias de Pichincha o incluso otras provincias
del pais. En Turubamba estos documentos son entregados dentro de 2 a 5

horas. Mientras que si se solicitan en el norte toman de 2 a 3 dias porque se
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envian los documentos entre sedes por medio del denominado servicio

express.

En el aspecto mencionado, se observa el tema de la especificidad de recursos
gue es otra de las dimensiones propuestas por Williamson, ya que se concluye
gue existe una especificidad de sitio (archivo nacional en Turubamaba) que
afecta a los usuarios del sistema del Registro Civil (Rindfleish y Heide, 1997,
p.41).

Del porcentaje de encuestados que tuvo que movilizarse a buscar esos
documentos porque no estaban digitalizados, el 84% viaj6 en dias laborables,
destinando la mayoria menos de un dia al viaje y de 1 hora a 3 horas para

realizar los tramites para obtener los documentos pertinentes.

Por otra parte, se analizaron los costos monetarios que deben asumir los
ciudadanos al realizar el tramite de cedulacion. En este sentido, el costo de
obtener la primera cédula es de $5 ddlares; renovar la cédula tiene un valor de
$10 dolares y cuando se ha perdido la cédula o esta ha sido robada, tiene un
costo de $15 ddlares. Como se explicd, la mayoria de personas acude para
renovar la cédula, por lo que en promedio las personas invierten $10 a este
trAmite, lo cual en comparacion al pasado resulta superior (previo a la
implantacion del sistema MAGNA en el Registro Civil, las cédulas tenian un
costo de $6.00).

Sin embargo, también se deben tomar en cuenta otros costos monetarios
adicionales que se destinan al tramite, en especial aquellos usuarios que tienen
errores en sus documentos o que deben solicitarlos en los lugares de
inscripcion y mucho mas, si deben movilizarse a oficinas del Registro Civil mas

lejanas a su residencia.

En este sentido quienes requieren otros documentos, suelen invertir hasta 20
dolares en el tramite para conseguirlos. Adicionalmente, el 58% de los
ciudadanos que han debido movilizarse a otras oficinas para conseguir los

documentos necesarios para solicitar la cédula, gastaron en transporte en el
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viaje menos de $5. En el caso de las personas que inician una resolucion
administrativa, deben emitir un pago de $2 ddlares por solicitud administrativa y

de $2 adicionales por la resolucion.

Se puede observar que las personas que enfrentan errores 0 Cuyos
documentos no se encuentran digitalizados son las que mayores costos de
tiempo y de dinero enfrentan. Estos costos aumentan si el personal de turno no

genera la informacion oportuna para los usuarios.

Williamson analiza dos supuestos sobre el comportamiento de los actores: la
racionalidad limitada y la inseguridad del comportamiento del otro en cuanto al
cumplimiento del contrato o transaccion (Rindfleish y Heide, 1997, p.31). Los
dos aspectos se pueden evidenciar en el contexto mencionado ya que la falta
de informacién o de capacidades de comunicacién entre los actores (en este
caso servidor publico y ciudadano) lleva a que estos no se comporten de
manera racional y que sientan inseguridad sobre el resultado del trdmite que se

esta realizando.

La encuesta muestra que el 44% de las personas que realizaron el tramite de
cedulacion, dice haber recibido instrucciones completas y claras del personal
que les atendid, empero el 30% que muestra estar parcialmente de acuerdo, en
desacuerdo o muy en desacuerdo con esta afirmacién, indican que aquello se
debe a tres razones: falta de coherencia entre funcionarios, falta de
capacitaciéon del personal y a una falta de interés hacia las dudas de los

usuarios por parte del personal.

Segun lo observado durante el estudio, se evidencié que quienes tienen errores
0 que deben solicitar otros documentos, son los que mas problemas tienen con
la informacion que reciben por parte de los funcionarios, ya que sus tramites
requieren de mas pasos que los comunes, lo que lleva a que el personal no

conozca cOmo guiar oportunamente al ciudadano.

En cuanto a la dimension de especificidad de los recursos humanos, se

observé un hecho positivo que muestra que los recursos humanos en el
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Registro Civil, no resultan tan especificos, ya que cuando existen filas grandes
en la seccién de validacion de datos que es la que toma mas tiempo a los
usuarios, muchos de estos son transferidos a los médulos para realizar dicha

validacion.

Existe otra dimension que analiza Williamson, referente al oportunismo o las
practicas corruptas derivadas de las transacciones (Rindfleish y Heide, 1997,
p.31). En este sentido, se encuentra que solo un 3% de los encuestados ha
recurrido a tramitadores, lo que demuestra que las politicas implementadas por
la institucion en conjunto con la Policia Nacional han sido de mucha utilidad en
la misma. Sin embargo, en la observacion se encontraron otras practicas
deshonestas por parte de los ciudadanos que dependen de factores culturales,

como por ejemplo, cortar filas.

Se concluye que la politica de modernizacibn ha tenido un impacto
relativamente positivo en los usuarios, quienes perciben que el tiempo
destinado se ha reducido con la implementacion de la misma; que los costos
monetarios que implican los tramites, asi como sus requisitos se han
mantenido iguales que antes; que la situacion de la corrupcion ésta mas
controlada actualmente y finalmente, perciben que las indicaciones del

personal son mas adecuadas en la actualidad.

La satisfaccion del usuario en el Registro Civil era medida por medio de los
formularios entregados por el Ministerio de Relaciones Laborales previo a la
implementacion de la dltima politica publica. Actualmente, se estan buscando
realizar contratos con empresas que se encarguen de realizar ese tipo de
mediciones y también se pretende reactivar los PINpads en las oficinas de
atencion al usuario para que el cliente pueda seleccionar su percepcion sobre

la atencidn prestada.

En lo que respecta al presente trabajo, en la encuesta se pidieron sugerencias
y comentarios de los usuarios. Las primeras se han tomado en cuenta, ademas

de otros aspectos, para la debida formulacion de las subsiguientes
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recomendaciones. Mientras que los comentarios se los toma en cuenta para

explicar algunas conclusiones que parten de una fuente tedrica administrativa.

En este sentido, Bozeman establece que muchas veces los tramites parten de
reglas que nacieron incorrectamente o que se convirtieron en inadecuadas a
raiz de varios aspectos, lo cual se debe tomar en cuenta desde una perspectiva
juridica institucional (1993, pp.285-289).

Los problemas que se pueden encontrar en relacion a los requisitos parten de
la proliferacién de leyes y reglamentos que llevan a que los ciudadanos se
sientan sobrecogidos, y no logren mantenerse apegados a todos los
requerimientos oficiales o que la cantidad de documentos que se debe entregar
al Estado y su periodicidad sea muy alta (Kauffman, 1977, pp.8-10). En este
sentido, algunos usuarios expresaron su inconformidad alegando que se piden
demasiados requisitos y que se deben realizar cuantiosos tramites para

obtener la cédula.

Otra dificultad se refiere a los tramites que para la perspectiva del ciudadano
resultan inutiles, por falta de clarificacion y justificacion razonable sobre los
procedimientos que deben seguir para acceder a un servicio. En este sentido,
se pudo observar que a muchos de los ciudadanos que se les indica en
validacion de datos que deben solicitar sus partidas de nacimiento o
matrimonio, no se les explica las razones para hacerlo. O a los que si se les
explica la existencia de un error en sus datos personales, no se les informa si
se trata de una simple rectificacion en el sistema o de una resolucion
administrativa lo que lleva a que los usuarios perciban que uno u otro tramite
gue deban realizar carece de sentido o explicacion l6gica. Por esta razén,
algunos usuarios manifiestan que falta seriedad y capacidad para informar a los
servidores publicos de la institucion ya que en algunas ocasiones, por falta de

informacion, siguen procesos que no les corresponden.

Segun Pandey y Moynihan, asi como Al Gore, las organizaciones que poseen
un mejor desempefio son aquellas que se enfocan en mayor medida en los

resultados que en los procedimientos internos, por lo que sugiere que el
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personal se centre principalmente en conocer las necesidades del usuario que
en los aspectos burocraticos internos (2006, pp.5-6; 1993, pp.44-53). En ese
sentido, es importante que se conozca que para algunos usuarios las tasas de
los tramites resultan muy elevadas y que sin embargo, consideran que el
servicio se mantiene similar a la época anterior a la implementacion de la dltima
politica publica; asi como otros que perciben demoras en los tramites que
afectan su productividad laboral ya que destinan horas de trabajo a realizarlos.
Justamente estos dos costos de transaccion se midieron en el presente trabajo,
con el objetivo de que la institucién Registro Civil conozca lo que enfrentan los

ciudadanos en la misma y que pueden enfocarse a disminuirlos.

Un estudio realizado por Scott y Pandey determin6 como aspectos morales
pueden afectar en la atencién al cliente; es decir, la compasion que le causa al
funcionario un usuario u otro (2000, pp.619-631). En este sentido, se pudo
observar que a personas gque utilizaban muletas o tenian un yeso no se los
atendia con tanta rapidez como se lo hacia a mujeres con nifios en brazos, lo

gue demuestra que los factores subjetivos son importantes.

De manera similar, el nimero de tramites que debe realizar un usuario puede
incidir en el servicio que recibe por parte del personal. Lo que se puede
evidenciar una vez mas a través de los casos de ciudadanos que presentan
errores en sus documentos, o que deben solicitarlos debido a que los suyos
aun no estan digitalizados, lo que lleva a que los funcionarios presten un
servicio menos eficaz a los mismos. En este sentido, hay varias personas que
establecen que los funcionarios no son lo suficientemente gentiles en el trato

con los usuarios.

Los aspectos externos, como el ambiente de trabajo, las tareas que debe
desempeiiar un funcionario publico, la exigencia de su trabajo, la falta de
recursos materiales para ejercer un trabajo, la libertad para tomar decisiones

influencian en gran medida su desempeiio (Scott y Pandey, 2000, p.629).

Otros aspectos externos a tomarse en cuenta son la cultura y el apoyo politico

que tiene una institucion (Pandey y Moynihan, 2006). El estudio realizado
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permite verificar que el Registro Civil estd en camino a una cultura de
desarrollo, entendido este como un proceso de adaptacion y flexibilidad para el
cambio y el crecimiento y que posee gran apoyo politico, en el sentido de que
ha recibido amplios recursos del gobierno actual para llevar a cabo el ultimo
plan de modernizacion. Razén por la cual se entiende que esta institucion sabe
lidiar de manera adecuada con los tramites y por ello, se considera que las
propuestas que se presentan a continuacion son de aplicacion factible para la

disminucioén de los costos de transaccion en esta entidad.

4.2 Propuesta

4.2.1 Recomendaciones a las Instituciones PuUblicas Ecuatorianas

Este primer grupo de recomendaciones esta dirigido a la generalidad de las

instituciones publicas ecuatorianas.

En primer lugar, se recomienda que las instituciones publicas establezcan una
linea divisoria entre el white tape; es decir, los tramites necesarios y que tienen
utilidad social; y el red tape, o los tramites innecesarios y que solo acrecientan
la carga administrativa, con el objetivo de reducir el segundo grupo de tramites

hasta eliminarlos.

Ademas, se recomienda a las instituciones publicas que antes de aplicar planes
de modernizacion, el diagnéstico de la situacion de la institucion no solo
explore las percepciones de los funcionarios, sino también o en mayor cantidad
las de los usuarios porque son quienes utilizan el servicio y la opinién externa

permite optimizar el cambio institucional.

Se sugiere a las instituciones publicas tomar en cuenta que la gobernanza que
las regula no se encuentra solamente conformada por normas formales, sino
también por reglas informales que parten mayoritariamente del factor cultural.
Esto con el objetivo de aminorar la brecha entre los dos tipos de normas, en el

sentido de que las reglas formales resulten aplicables al contexto real en lugar
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de que partan de un escenario deseado. De esta manera, se logra que la

formalizacién se cumpla y se aplique en la practica y no solo en la teoria.

La propuesta metodoldgica principal dirigida a las instituciones publicas,
consiste en aplicar el método utilizado en el presente trabajo (que parte del
andlisis comparativo), el cual se enfoca en la medicion de costos de
transaccion al realizar tramites ciudadanos en instituciones publicas. Se sugiere
gue esta metodologia sea aplicada a otros estudios en los que se desee
mejorar el desempefio de las instituciones del Estado, tomando en cuenta que
las mismas estén dispuestas al cambio bajo las premisas de haber alcanzado
un cierto grado de estabilidad y superado la rigidez, tal como establece
Kauffman (1977).

En este sentido, se recomienda tomar en cuenta al teorema de Ronald Coase
para todos los estudios relacionados con costos de transaccidn en instituciones
publicas, ya que de esta manera se busca reducir solamente los costos
innecesarios con el objetivo de maximizar el beneficio de la transaccion y no

aguellos que protegen los derechos ciudadanos.

Se sugiere que los objetivos institucionales se tracen en base a tres metas
principales: economizar los recursos, efectivizar los servicios y hacerlos més
eficientes. Para esto, se sugiere mantener indicadores que relacionen los
recursos empleados con los distintos objetivos institucionales que se planteen.
De la misma manera, es importante considerar los aspectos sugeridos por
Caiden y Caiden para medir continuamente el desempefio institucional: la
carga de trabajo, los resultados, el impacto social, la productividad, los costos,

la satisfaccion del usuario y la calidad del servicio (1998, pp. 3-4).
4.2.2 Recomendaciones para el Registro Civil

A continuacion, se presentan las propuestas dirigidas a la Direccion Nacional

de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion en general:
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En primer lugar, se sugiere que se amplie la aplicacion de la metodologia de
estudio de costos de transaccion a los demas servicios del Registro Civil,
ademas del servicio de cedulacion que ya fue estudiado. Es decir, se propone
analizar los costos de tiempo y dinero presentes en los procesos de
inscripciones de nacimientos, defunciones y matrimonios, para determinar sus
causas Yy efectos. Un analisis ampliado de este tipo podria servir para medir los
resultados de la politica de modernizacion implementada de forma mas

completa.

De la misma manera, se recomienda que el estudio se replique en otras
oficinas de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion del pais, para tomar en
cuenta los costos que deben asumir y las necesidades que tienen los usuarios
en otras parroquias de Pichincha y otras provincias del pais, lo que
seguramente presentara diferencias en relacibn a la capital donde la
implementacion de la politica publica reciente esta mas desarrollada que en
otras partes del pais. De esta manera, se podrd analizar la manera de
equiparar la situacion si se encuentran diferencias grandes en la calidad de los
servicios prestados, entre las distintas oficinas del Registro Civil del pais.

En base a las sugerencias de los encuestados, se recomienda que los servicios
que solamente se ofrecen en las matrices de Quito, Guayaquil y Cuenca,
especialmente los trAdmites para extranjeros, o de actos u hechos que han dado
lugar en el extranjero, se descentralicen y se puedan realizar en otras
provincias del pais, ya que se entiende que al ser el Ecuador un pais en vias
de desarrollo, realizar un viaje de ese tipo para muchas personas resulta
sumamente costoso y afecta su productividad laboral. Se entiende que estos
tramites se realizan en las tres principales ciudades del pais porque se necesita
de un &rea de extranjeria que conozca de los temas pertinentes; sin embargo,
algunas provincias que tienen gran poblacion, sus territorios son muy extensos,
0 receptan altos niveles de inmigracion, requieren que se implemente este tipo
de servicio. Se recomienda tomar en cuenta tanto el Censo de Poblacion y
Vivienda, como las distancias del pais para analizar en qué provincias se

puede implementar areas de extranjeria en las jefaturas del Registro Civil.
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Adicionalmente, se sugiere que en lugar de solicitar ciertos requisitos en fisico
a los usuarios, como por ejemplo, el titulo de la SENECYT o la planilla de agua,
luz o teléfono, se pregunté al momento de realizar el tramite a los ciudadanos
su namero de titulo o su nimero de teléfono para buscar a través del internet
(en la pagina web oficial de las instituciones en cuestioén) aquellos datos con el
consentimiento de los mismos y asi, verificarlos para que estos puedan ser

incorporados a sus documentos personales.

Se propone especificar en la pagina web del Registro Civil los requisitos para
los tramites de manera mas clara, a través de flujogramas que expliquen los
distintos procesos que deben seguir las personas segun su caso. Por ejemplo,
si tienen errores en sus documentos o en el sistema, los pasos que deben
seguir; o el proceso para contraer matrimonio ya que actualmente no se
especifica en el sitio web que los interesados deben acudir unos dias antes a
entregar sus documentos. En general, en ningun tramite se especifican los
procedimientos, sino solo los requisitos que se necesitan, o que no es lo
mismo, y por tanto, la existencia de informacion mas completa respecto a los
trdmites ahorraria muchos costos tanto a los funcionarios, como a los

ciudadanos.

De la misma manera, respecto a la pagina web y la utilizaciéon de internet, se
recomienda que se implemente un sistema online de realizacion de tramites y
de obtencion de documentos, como sucede en el Registro Civil de Chile, en el
cual a través de una clave Unica se puede acceder a los documentos como
partidas de nacimiento y abonar la tasa de los documentos que tienen un costo
en linea. Se considera que esto es factible ya que actualmente en el Servicio
de Rentas Internas (SRI) ya se puede realizar declaraciones de impuestos en
linea a través de su sitio web e incluso en la pagina web del Registro Civil ya
existe un sistema de verificacion de datos personales. Sin embargo, esto sera
posible solo cuando se terminen de digitalizar todos los certificados de la
ciudadania ecuatoriana que constan en los libros oficiales lo cual se encuentra

en proceso. Tal como demuestra el estudio realizado, esta es una actividad de



110

suma urgencia para la ciudadania a quien le trae costos adicionales solicitar

documentos oficiales en fisico para acceder a los servicios del Registro Civil.

En ese sentido, se podria implementar un servicio para solicitar citas para
matrimonios desde la pagina web. Ademés, como se lo hace en el Registro
Civil de Chile y en otras entidades publicas ecuatorianas como es en el
Consejo Nacional Electoral (CNE) cuando se solicitan documentos, se podria
implementar una opcién en el sitio web que permita seguir los tramites a través
de un numero otorgado a los usuarios al momento de iniciar un tramite en las
oficinas del Registro Civil. Lo dicho podria aplicarse cuando se trata de tramites
que no concluyen en el mismo dia, por ejemplo, solicitar una partida de
nacimiento, una resolucién administrativa o una marginacion, ya que de esta
manera se evita que el usuario se movilice varias veces a una oficina del
Registro Civil para preguntar por su tramite, sino que de esta manera podria

verificar en linea cuando el mismo esté listo.

En cuanto a las brigadas méviles, como se explicd, éstas generalmente se
llevan a lugares de dificil acceso y zonas fronterizas que establece el Registro
Civil y a otras instituciones del sector publico que solicitan este servicio. Sin
embargo, tomando otra idea aplicada por el Registro Civil chileno en el que a
través de la pagina web se puede realizar una peticion para solicitar brigadas
moviles, se podria aplicar el mismo concepto al caso ecuatoriano. De esta
forma, cualquier organizacion que atienda a discapacitados, enfermos, tercera

edad u otros grupos vulnerables podria solicitar este servicio.

Todas estas innovaciones que se propone implementar gracias al desarrollo
tecnoldgico actual, permitirian descongestionar en gran medida las oficinas del
Registro Civil y de esta forma, otorgar un servicio de calidad a los usuarios que

acuden diariamente.

En este sentido y a pesar de que se considera muy positivo que se hayan
establecido puntos de atencion del Registro Civil en maternidades y funerarias
en las principales ciudades del pais, se podria establecer puntos de atencion

en otros lugares como son los bancos o entidades financieras, en donde se
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pueda realizar determinados tramites del Registro Civil. Sin embargo, para
lograr esto también es necesario que se terminen de digitalizar los documentos

de los libros oficiales a la brevedad posible.

Por otra parte, se sugiere analizar todas las reglamentaciones internas de la
institucién que regulan los procedimientos que deben seguir los funcionarios y
los ciudadanos en base a la propuesta de Bozeman de que existen reglas que
nacen incorrectamente y otras que se vuelven inadecuadas (1993, pp.285-
289). Esto con el objetivo de determinar su funcionalidad. De esta manera, se
podra ver si facilitan realmente el manejo institucional o si simplemente
incrementan la carga administrativa y por tanto, eliminar o modificar las reglas

gue aumentan los costos de transaccion en los tramites.
4.2.2.1 Propuesta Elaborada a Partir del Estudio en Quito

Finalmente, se presentan las propuestas dirigidas especificamente a las dos
oficinas del Registro Civil de Quito en las que se realiz6 el estudio de campo.

En cuanto a los horarios de atencién y tomando en cuenta que el horario entre
el medio dia y las 3 pm tiene mayores aglomeraciones que los otros horarios
debido a que el personal sale a almorzar por turnos y por tanto disminuye la
agilidad en la atencion, se recomienda que se implemente una cafeteria de
empleados, como se lo hace en la mayoria de instituciones publicas, para que
los funcionarios puedan almorzar dentro de la misma institucion, sin tener que
dejarla para hacerlo. Esto generaria que los funcionarios se demoren menos
tiempo en el almuerzo y de esta forma, los turnos se podrian organizar de
mejor manera. Ademas, de esta forma, los usuarios se verian motivados a
asistir a realizar tramites durante su hora de almuerzo, en lugar de pedir
permisos durante las horas laborables. Otra alternativa seria contratar al
personal en dos turnos; es decir, uno que trabaje en la mafana y otro por la
tarde; sin embargo, se puede deducir que esto tendria un mayor costo que
implementar cafeterias en las principales oficinas del Registro Civil, como son

la matriz del norte de Quito y la jefatura de Turubamba.
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En cuanto a secciones de mayor y menos aglomeracion, como se menciono se
pudo observar que la seccién de validacion de datos es la que mayor
aglomeraciones posee puesto que atiende a todos los usuarios del Registro
Civil al igual que el Banco, sin embargo se puede observar que el Banco (que
es una entidad privada), es la seccién que menos tiempo toma a los usuarios.
Lo que se sugiere es que se trabaje coordinadamente en las dos secciones
solicitando un entrenamiento por parte de los capacitadores de la institucion
privada hacia los funcionarios de la seccion de validacion de datos para que
asi, éstos ultimos adquieran conocimientos sobre ciertas practicas del sector

privado que pueden acelerar su desempefio.

Adicionalmente, se propone separar a la zona de validacion de datos segun los
distintos servicios que ofrece el Registro Civil; es decir, que los interesados en
el servicio de cedulacion tengan un espacio propio de validacién de datos,
quienes desean solicitar un servicio de matrimonio, otro y quienes van a
realizar inscripciones, un tercero. De esta forma, desde el inicio del tramite
cada usuario tomaria un turno, seguiria su propio procedimiento y esta seccion

les tomaria menos tiempo.

En este sentido, se sugiere que el ticket de tiempo de espera aproximado no se
entregue solo en el Banco para pasar a los médulos, sino que en todas las
secciones se pueda tomar un ticket y de esta forma en lugar de formarse filas
(como sucede en validacion de datos y en el Banco) se tomen turnos para
todas las secciones con tiempos de espera aproximados. De esta forma, las
personas no tendrian que aglomerarse en cada seccion y mantenerse de pie
por horas; incluso, si se trata de un tiempo largo de espera, pueden dejar las

oficinas del Registro Civil y regresar a la hora que indique su turno.

De esta manera, se sugiere que la gestion de espacios sea mas oportuna ya
que a pesar de que en la matriz del norte de Quito, se observd que la
disposicion de las secciones tenia un orden légico, en el caso de Turubamba
las secciones de entrega de partidas representaban un problema para los

usuarios. En el Blogue A se solicitan las partidas de otras parroquias o
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provincias de Pichincha y en el Bloque B solo las de Quito, sin embargo hay
varias personas cuyos familiares directos son unos de Quito y otros de otros
lugares del pais, por lo que se les dificulta ir a los dos Blogues que estan
ubicados en distintas oficinas. Ademas, a pesar que dentro del Bloque A hay
una seccion donde se entregan las partidas solicitadas, en el Bloque B no
existe esta seccion, sino que esta se localiza en otra oficina fuera del Bloque la
cual se ubica relativamente lejos del mismo, lo que genera desorientacion en
los usuarios. Por tanto, se recomiendan realizar estudios arquitectonicos de
como mejorar el manejo de los espacios en las distintas jefaturas, con el fin de

facilitar los tramites a los usuarios.

Tal como se ha manifestado en reiteradas ocasiones, una de las principales
recomendaciones para la Direccion Nacional del Registro Civil, Identificacion y
Cedulacion, y especialmente para las tres oficinas matriz del pais (Quito norte,
Guayaquil y Cuenca), asi como la oficina de Turubamba en donde se
encuentra el archivo nacional de certificados, consiste en acelerar la
digitalizacion de documentos oficiales, ya que esto genera grandes demoras en
los trdmites a los usuarios, y especialmente, a aquellos que enfrentan errores.
Ademas, la digitalizacion podria ser el primer paso para una serie de mejoras
sugeridas en el presente trabajo que dependen de que esta culmine para su

implementacion.

En relacién a los casos de usuarios que tienen errores en sus datos en el
sistema o0 en documentos, se propone la creacion de una ventanilla dentro del
area de informacion que se enfoque solamente a atender este tipo de
situaciones. Se pudo observar en las dos oficinas del Registro Civil estudiadas,
gue a los usuarios que enfrentan errores se les suele enviar a la ventanilla de
informacion, sin embargo, estos son atendidos por la misma persona que
proporciona informacién a todos los usuarios en general, por lo que a los
ciudadanos con errores no se les proporciona la informacion suficiente que les

concierne.
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Tal como se explicd y se probd a través del estudio de caso, los ciudadanos
con errores son los que mas costos enfrentan, por lo que la creacion de una
seccion que les preste un servicio especifico facilitaria los tramites respectivos,
ya que se capacitaria al personal de esa ventanilla en cuanto a los procesos
gue deben seguir los usuarios en esos casos. Actualmente, los ciudadanos no
conocen claramente si su error responde solamente a un caso de rectificacion,
y el proceso que deben seguir en ese caso; o si se debe emprender una
resolucién administrativa. Por lo que, el objetivo de tener una ventanilla para
errores seria el de explicar a estos usuarios a qué responde su error, qué tipo
de error es, qué pasos deben seguir en ese caso, por qué razon se realiza
cada paso, cuanto tiempo toma cada paso y que costos monetarios extra

deben asumir (como cancelar una solicitud administrativa por ejemplo).

Ademas, se deberia tomar en cuenta que a pesar de que en teoria las
personas a quienes se les detecta errores en validacion de datos y pasan a
solicitar sus partidas, no deberian regresar a esta seccion una vez que
obtengan dichos certificados, sino ir directo al siguiente paso, se observé que
en la practica sucede lo contrario Por esta razon, si existiera una ventanilla
especifica de errores, el funcionario encargado podria revisar las partidas y
hacer pasar a la persona a la seccidn que le corresponde, en lugar de que ésta

repita filas innecesarias.

Por otra parte, se recomienda que a aquellos usuarios que inicien una
resolucién administrativa, se les entregue un documento oficial que indique que
su cédula se encuentra en tramite para que puedan presentarlo en otras
entidades en doénde les soliciten este documento, ya que las resoluciones

toman varios dias.

Para solucionar los casos de usuarios que deben viajar a sus provincias para
solicitar documentos personales que no se encuentran en el archivo nacional
ubicado en Turubamba, se recomienda que hasta que se logre expandir el
servicio express a otras provincias como ya se lo hace para traer documentos

del sur al norte de Quito, se mantenga un convenio con Correos del Ecuador,
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para que se pueda solicitar copias integras de estos documentos a través del
correo y evitar que las personas viajen. En ese caso, se pediria a los
interesados que cancelen el valor del envio por correo, lo cual resultaria mucho
menos costoso que lo que invierten viajando y se evitaria que destinen horas o

dias laborables a ello.

En relacion a las tasas de los servicios de la institucidon, se sugiere agregar
informacion a la pagina web del Registro Civil o en las instalaciones del mismo,
gue establezca que aspectos se tomaron en cuenta para el establecimiento de
los precios de los tramites, ya que la Resolucion 395 a la que hace referencia el
anexo 2, solamente establece los costos pero no su razon. Incluso, para la
realizacion del presente trabajo esa fue la Unica informacién proporcionada por
el Area Financiera de la oficina matriz. Si los ciudadanos supieran, por ejemplo
que el chip de la cédula solamente se puede realizar en Israel y que se tomé en
cuenta eso para el establecimiento de los precios como explicd la Ingeniera
Murillo en la entrevista realizada, entenderian porqué se aumentaron los
precios en los ultimos afios en relacién al pasado y sentirian que el servicio
muestra la transparencia que se promulga actualmente en las instituciones

publicas del pais.

Por otro lado, tomando en cuenta que para algunos usuarios los tramites son
mas asequibles que para otros, se propone implementar un sistema de pago
diferenciado, por el que se reduzcan en una determinada cantidad posible los
precios de los tramites y para compensar esta disminucion se establezca una
seccion rapida por la que los usuarios que deseen realizar mas pronto sus
tramites financien un costo adicional. Asi, los ciudadanos que tienen mas
posibilidades cancelan mas y para el resto de usuarios, disminuyen los precios

actuales e incluso, las filas de espera.

Adicionalmente, se recomienda que no se cobre a los ciudadanos que
presentan la denuncia por robo de su cédula, ya que al ser el Estado el
encargado de garantizar la seguridad en el pais y al no haberlo podido impedir

con un robo, debe ser este quien asuma el costo y no el ciudadano que fue la
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victima. En ese sentido, para compensar este costo se podria aumentar la tasa
de pérdida de cédula ya que con una multa mas alta se motiva a los
ciudadanos a ser mas precavidos con sus documentos, en especial, con su
principal documento de identidad que es la cédula. Incluso, de esta forma se

puede reducir los casos de suplantacion de identidad o similares.

De la misma manera, en base a las sugerencias de los encuestados, se
recomienda que cuando los ciudadanos asistan a renovar su cédula, éstos
puedan verificar que se destruye la cédula anterior que entregan. Esta seria

una manera de garantizar la seguridad de su informacién personal.

Con el objetivo de controlar las practicas corruptas por parte de los usuarios,
como cortar filas o pasar a la fila de sensibles sin serlo, se recomienda que el
personal de informacidon que se mantiene de pie y ayudando a los usuarios o
descongestionando las filas, ponga mayor atencion a este tipo de practicas y
pida a las personas en cuestion que realicen el tramite de la manera adecuada,
ya que de esta manera se evitan discusiones entre ciudadanos dentro del
establecimiento como se evidencid durante las observaciones. A pesar de que
se trate de un tema cultural, se puede desmotivar a las personas a que incurran
en estas practicas si observan que los funcionarios las estan controlando con

impetu.

Por ultimo, se sugiere medir continuamente la satisfaccion del cliente sea a
través de los PINpads, de contratos con empresas consultoras que realicen
este tipo de actividades (como se esta buscando hacer) o implementando un
sistema de comentarios y sugerencias a través de redes sociales que es
actualmente un mecanismo muy utilizado, como se propone en el presente
trabajo. Este tipo de actividades se deben mantener constantes, ya que esa es
la dnica forma de conservar a la institucion actualizada en base a los
requerimientos ciudadanos que van surgiendo a medida que pasa el tiempo, y
realizar una continua autoevaluacion de las fortalezas y debilidades

institucionales. El fin de esta propuesta es que las observaciones ciudadanas
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sirvan de marco para que el Registro Civil continte corrigiendo cualquier error

que pueda tener la institucion y que internamente se podria pasar por alto.

Se espera que las instituciones publicas del pais y especialmente, la Direccion
Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacién acojan las conclusiones
y recomendaciones del presente estudio, con el objetivo de garantizar a los
ciudadanos su derecho a un servicio publico en las mejores condiciones.
Incluso, de esta manera se logra que la carga administrativa de las
instituciones disminuya y que en consecuencia, operen con mas eficiencia,
eficacia y calidad que es lo que debe caracterizar a la burocracia. El Registro
Civil ha demostrado que en poco tiempo se puede lograr un gran cambio y por
tanto, se considera que esta institucion estara abierta a estudios como el
presente que busca disminuir los costos innecesarios que deben asumir los
usuarios al realizar trdmites. Lo dicho con el fin de mejorar ain mas el
desemperio de esta entidad y que asi se convierta en un ejemplo y motivacion
para que la administracion publica del Estado ecuatoriano busque

perfeccionarse.
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ANEXO 1

Tabla 1

Requisitos de los tramites en el Registro Civil
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Cedulacion* Inscripciones** Matrimonio Defunciones**

Primera Gratis para Hasta 30 dias después del Lugar: En el Registro Deben inscribir:

vez*/ discapacitados (carné nacimiento Civil, los requisitos ¥ Conyuge

oportuna** | CONADIS) Deben inscribir: deben ser entregados sobreviviente
Requisitos: X Padres 3 dias antes (solo de K Hijos mayores de 18

X Partida de X Abuelos lunes a jueves). afos
nacimiento K Hermanos mayores | Fuerade la sede, los K Parientes mayores
certificada (o de edad requisitos deben ser de 18 afos
equivalente X Parientes (hasta 4to | entregados 3 K El director del
digital). grado de semanas antes establecimiento de

K Carnéo consanguinidad) (incluyendo solicitud salud donde hubiere
certificado que K Representantes de | d& matrimonio a ocurrido el
acredite el nivel instituciones de domicilio y croquis). fallecimiento.
de instruccion beneficencia, En los dos casos se K Eljefe del reparto
educativa o la policia, o persona entrevistan antes de la policial o militar en
ocupacion que que encuentra a un | céremonia a los cuyo recinto hubiere
ejerce (original huérfano o contrayentes y se les ocurrido el
y copia) abandonado. entregan 2 cedulas fallecimiento.

X Ticketde Requisitos: despues de la K La autoridad que
validacion de ® Original y copia | Ceremonia. hubiere intervenido
datos del Informe Requisitos: en el levantamiento

Estadistico de X Partidas de cadaver.
Nacido Vivo. integras de X El capitan del

nacimiento de
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e Cédulasy
papeletas de
votacion de los
padres (original
y copia), y/o
partida de
matrimonio
actualizada (90
dias a partir de
su expedicidn).

e Presencia de
los padres o
solo de la
madre si es
madre soltera.

e Razbénde

inexistencia si

los
contrayentes

e Original y
copia de las
cédulas de los
contrayentes

e Original y
copia del
certificado de
votacion

e Presencia de
un testigo por
cada
contrayente
(dentro de la
sede) o dos

testigos por

vehiculo de
transporte en que
hubiere ocurrido el
fallecimiento.

e Los familiares
pueden autorizar a la
funeraria

Requisitos:

e Constancia de
defuncién del INEC
(original y copia).

e Cédula del fallecido

e Cédulade
ciudadania y
papeleta de votacion
de quien va a

inscribir (original y

no nacio en contrayente copia).
hospital. (fuera de la
sede).
Renovacio | Requisitos: Requisitos: Tras las 48 horas y hasta 60
n*/Tardia* e Requisitos e Razonde dias
* anteriores inexistencia® Lugar: matriz de Quito,
e Cédula para la e Certificado de agencia principal de
invalidacién estudios de la Guayaquil y Cuenca
persona a inscribir. Requisitos:
e Sies mayor de 18 e Resolucién
afos, declaracion administrativa
juramentada en ¢ Razénde
donde conste el inexistencia
lugar y fecha en que e Certificado de
nacid, sus nombres sepultura otorgado
y apellidos y por el administrador
nacionalidad de los del cementerio
padres.
Extranjero | Tiempo: 48 horas Si uno de los padres es Extranjeros Muerte ocurrida en el
s Lugar: matriz de Quito, | extranjero Lugar: matriz Quito, extranjero

*Nota explicativa: Documento que avale que no se ha realizado el tramite antes
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/Celebrad
os en el

extranjero

Guayaquil o Cuenca
Requisitos:

e Certificado de
cedulacion y
empadronamie
nto (Direccion
General de
Extranjeria del
Ministerio de
Relaciones
Exteriores).

e Original y copia
del pasaporte y
la visa vigente.

e Partida de
nacimiento
legalizada o
apostillada
(traducida si es
necesario).

Doble nacionalidad y
una de ellas es
ecuatoriana:

e Copiade
partida de
nacimiento del
titular (via
reconocimiento
de nacionalidad
ecuatoriana).

e Partida de
nacimiento del
pais de origen.

Hijos de padre y/o
madre ecuatorianos,
nacidos en el exterior:

e Copiadela

partida de

Requisitos:

Si es nacional de un pais de

la CAN

Documento nacional
de identificacion con
el que ingreso6 o la
tarjeta Andina de

Migracion.

Extranjero residente

Cédula

Extranjero no residente

Pasaporte
Movimiento
migratorio expedido
por la Direccion
Nacional de

Extranjeria

Refugiado

Carnet de refugiado
Certificado de
movimiento

migratorio

RECONOCIMIENTO

Pasaporte
Certificado de
movimiento
migratorio de la
persona que va a
realizar el

reconocimiento.

En caso de haber nacido en

el exterior

Requisitos:

Resolucién de
Reconocimiento de
Nacionalidad
Ecuatoriana

concedida por el

agencia principal
Guayaquil y Cuenca
Deben ser
entrevistados tres
veces antes de
contraer matrimonio
Requisitos:
Extranjeros
residentes:
e Mismos
requisitos que
nacionales

Extranjeros no

residentes:
e Original y
copia del
pasaporte

e Certificado de
nacimiento y
estado civil
apostillado y
legalizado en
la Embajada o
Consulado del
pais de origen
en el Ecuador
(traducido si
es necesario).

e Movimiento
migratorio

e Permanencia
en el pais de
no menos de
75 dias
consecutivos
antes del
matrimonio

Refugiados:

Requisitos:

Certificado de
defuncién
debidamente
legalizado y
autenticado por el
Agente diplomético o
consular del Ecuador
en dicho pais, o
apostillado y
traducido

Razoén de

inexistencia
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nacimiento
debidamente
certificada por
la oficina de
Registros del
Exterior
Recuperacioén de
nacionalidad:

e Copiadela
partida de
nacimiento.

Naturalizacion:

e Dos copias
certificadas de
la Carta de
Naturalizacion
legalizada por
la oficina de
registros del
Exterior.

¢ Resolucion
administrativa

e Razénde

inexistencia

Ministerio de
Relaciones
Exteriores

e Resolucion

administrativa

e Tarjetade
identificacion
de refugio

Celebrado en el
Exterior”
Requisitos:

e Razénde
inexistencia

e Solicitud
administrativa

e Resolucién
Administrativa
5

e Certificado de
Matrimonio
legalizado y
autenticado
por el Agente
Diplomatico o
Consular del
Ecuador
(traducido y
notariado).

e Movimientos
migratorios
(obtenidos en
la Policia de
Migracion).

e Cédulasy
papeletas de

votacion.

Otros

casos

Requisitos:
e Requisitos
anteriores
e Copiadela

denuncia

Requisitos:
Comparezca una tercera
persona:

e Cédulay papeleta

de votacion

Requisitos (ademas
de los generales):

Los interesados tienen
hijos menores de

edad en comun:

LICENCIA DE INHUMACION
Requistos:
e Cédulay certificado
de votacion

e Estadistico de

‘La inscripcidn del matrimonio tendra el mismo costo que un matrimonio en la sede

® Dictamen emitido por el area juridica del Registro Civil
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(Jefatura de

policia y
notaria)

Cambios:
e Nivel de

instruccion:
certificado de
educacion

e Profesional:
original y copia
del titulo del
SENECYT

e Direccién
domiciliaria:
planilla de un
servicio basico.

e Estado civil:
partida de
matrimonio
(casado),
partida de
defuncién del
cényuge
(viudo),
documento que
certifique
condicién
(divorciado).

o FFAA o Policia:
original y copia
de las
credenciales.

Errores:

e Solicitud

administrativa

e Documento que

e Cédulas de los
padres de la
persona que se
inscribira

e Partida de
matrimonio de ser el
caso.

Si se declara la paternidad
/maternidad a través de una
resolucién dictada por un
juez:

¢ Resolucion judicial

Si se desconoce la
identidad de los padres:

e Orden Judicial o
Administrativa

ADOPCION

e Tres copias
certificadas de la
sentencia
ejecutoriada.

e Partida integra de
nacimiento

e Copiadela
marginacion en el
registro original de
nacimiento que se
canceld’.

RECONOCIMIENTO
La persona que va a
reconocer:

e Original y copia de
su cédula

e Certificado de
votacién

e Copia de la partida

e Partida de
nacimiento.

Si tienen hijos
menores de edad bajo
la patria potestad de
alguno:

e Curaduria
especial
protocolizada

Si administrasen sus
bienes:

e Inventario
solemne de
bienes

Si no ejercen la patria
potestad:

e Declaracion
juramentada

Matrimonio entre
menores de edad:

e Presencia del
padre, madre
o tutor.

e Copiade la
partida de
nacimiento del
menor
contrayente.

Uno de los
contrayentes sea
divorciado:

e Partida de
matrimonio
actualizada
con

marginacion

defuncion fetal, si

fuera el caso.

’La marginacion se refiere a una nota legal en el documento oficial que establece la resolucién

administrativa.
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lo avale.
Datos de filiacion,
certificado biométrico o
tarjeta indice (primera
cédula)
e Numero de
cédula
e Siel solicitante
es tercera
persona,
solicitud

administrativa®

de nacimiento de la
persona a ser
reconocida.

Dos testigos.

del divorcio

e Copia
certificada de
la sentencia
de divorcio.

Cuando uno de los
contrayentes sea
viudo:

e Copiadela
partida de
defuncion

Fuerzas Armadas o la
Policia:

e Original y

copia de sus

credenciales.

Adaptado de www.registrocivil.gob.ec el 12 de Abril de 2013; Instructivo de

estandarizacion de procedimientos del sistema nacional del Registro Civil,

2000;Informacién- Registro Civil, 2013, comunicacién personal.

® En todos los casos, cuando los tramites los hace una tercera persona con un poder notariado,
debe realizar una solicitud administrativa.
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ANEXO 2

TABLA 2

RESOLUCION 395 SOBRE TARIFAS DE LOS TRAMITES EN EL REGISTRO
CIVIL

fom Servicio Tarifa (en USD)
Primera vez: s S0
! Cédula Tradicional * Renovacion: 5 10.00
Cédula Electromica® Duplicedo: $ 1500

Inscripcion de nacimienio
Inscripciin defuncion

2 5000
Inscripeiones tardias de nocimiento de menores de 18
aos

3 Multa Contraventores S0

Razon de no existencua

dcta de Reconocimiento de hyo
Resoluciones Administrativas
Matos de Filiacion

4 Copia Certificada Tarreta Indice $200
Icto Solicimd Cualguer Clase

Partukas o Cernificados de nacimiento, matrimonio o

e funcidn
Crros Servicios
Copras Integras de nacimiento, malrimonio 0
e funcion
$ Inscripciones tardias de nacimiento mayores de 18 $ S00
ahas v defunciones pasado las 48 horas
Certificado Bioméirico
6 Frnscripeion de sentencias s 1000
7 Adopciones $1500
5 Matrimonios en la sede 3 50.00
9 Servicios del exterior $ 5000
Matrimonios fuera de la sede
10 $250.00
Naturalizacion

Tomado de Resolucion 395 del Registro Civil, 2011, art.1



132

ANEXO 3

Encuesta

TRAMITES EN EL REGISTRO CIVIL

Marque la opcion que corresponda a su caso

1. ¢Ha realizado el tramite para obtener la cédula dentro de los altimos 5

anos?

{ S|'
|ﬁ No

2. La ultima vez que realizo el tramite de cedulacion dentro de los ultimos

5 afios, ¢en qué oficina de Quito lo hizo?
¢« Quito Norte (Amazonas y NNUU)
¢«  Quito Sur (Turubamba)

3. La ultima vez que realizé este tramite dentro de los ultimos 5 afios. ¢A

gué hora lo realiz6?

~ Entrelas 8 amy las 10 am

~ Entre las 10 am y el medio dia
«~ Entre el medio diay las 3 pm

~ Entre las 3pm hasta las 5pm
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4. La ultima vez que realizd6 este tramite dentro de los ultimos 5 afios,
¢cuanto tiempo le tomo realizar la totalidad del trAmite de cedulacion? (Si
escoge la ultima opcidn vaya a la siguiente pregunta, caso contrario pase
ala pregunta 7)

¢~ Menos de media hora

«~ Entre media horay 2 horas

«~ Entre 2 horas y 4 horas

~ Entre 4 horas y 1 dia laboral

~ Mas de 1 dia

5. Sile tomd mas de un dia obtener su cédula, ¢cual fue la razén?
«~ Usted es extranjero

«~ Errores en su informacion personal

« Usted no llevo todos los requisitos necesarios
" Otro (por favor, especifique)

6. Si le tom6 mas de un dia realizar el tramite, ¢cuanto tiempo después

pudo finalmente obtener su cédula?
~ Hasta 2 dias después

~ De 2 ab dias después

~ De 5 al0 dias después

~ De 10 a 15 dias después

~ Mas de 15 dias después
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7. La dltima vez que realiz6 este tramite dentro de los altimos 5 afios fue:
« Primera vez que sacaba su cédula

« Para modificar datos en la cédula

«~ Para obtener la nueva cédula

~ Por pérdida de la cédula

¢« Por robo de la cédula

8. La ultima vez que realizé este tramite dentro de los ultimos 5 afios.

¢ Cuanto le costo el tramite de cedulacion?
~ $5.00

~ $10.00

~  $15.00

~ Mas de $15.00

9. La ultima vez que realizé este tramite dentro de los dltimos 5 afios.
¢,Debi6 solicitar en alguna de las oficinas del Registro Civil otros
documentos que permiten acceder a la cédula, cambiar datos o corregir
errores en la misma? (Si contesta si pase a la siguiente pregunta, si

contesta no salte a la pregunta 17)
- S|,
|ﬁ No

10. De ser el caso, ¢cuanto gastd para obtener los documentos que se
requieren para solicitar la cédula, corregir errores en la misma, cambiar
algunos datos, renovarla o recuperarla en caso de robo o pérdida y que

se obtienen en el mismo Registro Civil (ej. partida de nacimiento)?
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«~  Menos de 2 dolares
«~ De 2 ab5 dolares

«~ De5a 10 dblares
«~ De 10 a 20 dolares

~ Mas de 20 ddlares

11. De ser el caso, ¢cuanto tiempo destind a obtener los documentos que
se requiere para solicitar la cédula, corregir errores en la misma, cambiar
algunos datos, renovarla o recuperarla en caso de robo o pérdida y que

se obtienen en el mismo Registro Civil (ej. partida de nacimiento)?
~ Menos de 1 hora

~ Entre 1 horay 3 horas

~ Entre 3 horasy 1 dia

«~ Entre 1 dia y una semana

~ Mas de una semana

12. Si para conseguir alguno de esos documentos tuvo que movilizarse a

otra oficina del Registro Civil, ¢a cual fue?
~ Quito Norte

¢~ Turubamba

¢« Otros cantones de Pichincha

¢« Otra provincia

13. Si contesto la pregunta anterior, ¢,cudl fue larazon de ese viaje?
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«~ Corregir errores en sus datos personales

Obtener uno o varios documentos necesarios para solicitar, renovar la

cédula o cambiar datos en la misma

~ Es extranjero
" Otro (por favor, especifique)

14. Si contestd la pregunta anterior, ¢cuanto gasto en transporte en ese

viaje?

«~  Menos de 5 dolares

«~ De 5 a10 dolares

«~ De 10 a 20 ddlares

« De 20 ddlares a 100 dolares

Mas de 100 dolares

15. Si contesto la pregunta anterior, ¢viajo en dias laborables?
" S'
™ NO

16. Si contestO la pregunta anterior, ¢Cuantos dias se ausentd de su

trabajo por ese motivo?

~ Menos de 1 dia
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~ De 2 a3dias
~ De 3 abdias
~ Deba7dias

~ Mas de 7 dias

17. En los dltimos cinco afios, ¢entregé alguna vez un poder a una
persona para que consiga en el Registro Civil uno o mas documentos que
se necesitan para solicitar la cédula, corregir errores en la misma,
cambiar algunos datos, renovarla o recuperarla en caso de robo o pérdida
(ej. Partida de nacimiento)? (Si contesta si, continle con la siguiente

pregunta; si contesta no, pase ala pregunta 19)
" S|'
™ NO

18. De haber entregado un poder a alguien, ¢esa persona tuvo que
financiar un valor superior al costo normal del documento? De ser el

caso, ¢cuanto?:

~ De 1 a 3 ddlares adicionales
~ De 3 ab doblares adicionales
~ De 5 a7 dolares adicionales
~ De 7 a 10 délares adicionales

~ Mas de 10 ddlares adicionales

19. En los ultimos cinco afios, ¢pagd alguna vez a un tramitador para

obtener su cédula?
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" No

20. Las indicaciones que le ha dado el personal del Registro Civil para
obtener su cédula dentro de los ultimos cinco afios han sido completas y
claras (Si escoge cualquiera de las dos primeras opciones, pase a la
pregunta 22; si escoge cualquiera de las tres ultimas opciones responda

la siguiente pregunta)

~ Muy de acuerdo

« De acuerdo

¢« Parcialmente de acuerdo
«~ En desacuerdo

~ Muy en desacuerdo

21. Si considera que las indicaciones no fueron lo suficientemente

completas y claras, ¢a qué cree que se debi6?

« Falta de capacitacion del personal

«~ Falta de coherencia entre dos o mas funcionarios

«  Su caso fue muy particular y no sabian como manejarlo
« Falta de interés hacia sus dudas por parte del personal

~ Oftros

22. Segun su criterio, compare la situacién actual de los tramites en el
Registro Civil con la situacién anterior al 2008, en los siguientes

aspectos:
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Mucho Mucho
Peor Igual ) )
peor Mejor mejor

Tiempo destinado ~ { ( { (

Dinero invertido ~ { { { {

Requisitos que hay que presentar . { { { {

Errores en los datos personales . ( ( ' (

Presencia de tramitadores u otros

casos de corrupcién

Informacién sobre el procedimiento

para solicitar la cédula

23. Si desea, escriba alguna queja o sugerencia en relacion a los tramites
en el Registro Civil
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ANEXO 4

ENTREVISTA A INGENIERA ADRIANA MURILLO

1. Describa el Registro Civil en el 2009.
Bueno, la institucion Registro Civil era una institucion caracterizada por el
maltrato al usuario, al cliente externo, tanto que al cliente interno, en realidad
todavia en este tiempo no estaban definidas ciertas posiciones o ciertos
parametros de mejora. En ese entonces se contaba con una infraestructura
obsoleta, procesos aun no definidos y con personal que no estaba adaptado a

las nuevas tendencias de cambio.

2. ¢, Cuanto tiempo aproximado tomaba el tramite de cedulacion en
el 2009? ¢Cual era su costo?

Bueno, en ese tiempo para obtener una cédula, el trdmite inicialmente tenia un
promedio de dos horas dependiendo también del nivel de usuarios que habia
en ese momento o en el dia, pero en el mismo afio a medida de que se iban
implementado ciertas mejoras que eran pequefas y a veces imperceptibles, la
cédula se llegb a obtener hasta en media hora, pero como le digo esto variaba
dependiendo de la magnitud o de la cantidad de personas que visitaban la

institucion ese momento. El costo era de seis ddlares.

3. ¢, Cuantas cédulas se entregaban en promedio en el 2009, antes
de implantar el sistema MAGNA?
Bueno, con el sistema antiguo y dependiendo también de si contabamos con

especies valoradas, aproximadamente de 200 cédulas diarias.

4. ¢,Como se lidiaba con la presencia de tramitadores o casos de
corrupcién en el 2009? ¢Conoce de politicas que se hayan
implementado para contrarrestar esas situaciones en los afios

posteriores?
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Bueno, este fue un trabajo conjunto que se hizo con la Policia Nacional con el
Area de Inteligencia, puesto que se identificaba ciertas personas que estaban,
en este sentido, queriendo tramitar dentro de la institucidn; entonces, no
podiamos cortar el acceso total de estas personas a la institucion, pero si
tratAbamos de frenarlos. Una, también, de las politicas que se tratd de
emprender fue la de justamente que cada persona haga un tramite
personalizado. Otra cosa, que no habia una persona que pueda hacer mas de
cinco tramites, entonces ese fue como un limitante, de manera que los
tramitadores a veces llevaban 10, 15 tramites de personas diferentes; entonces
se identificaba y se daba aviso a las autoridades del momento. Cabe resaltar
gue con la administracion del Ingeniero Paulo Rodriguez que fue a partir del
afio 2009, se empezaron a implementar ciertas politicas y una de ellas la
ejecutividad del sistema MAGNA.

5. ¢,Como surgié la idea de implementar una nueva politica de
modernizacion en el Registro Civil?

Bueno, en realidad este fue un trabajo que se lo vino haciendo desde el inicio
del gobierno del Sefior Presidente Rafael Correa. Al tomar el posicionamiento
del cargo de Director Ejecutivo, el Ingeniero Paulo Rodriguez se continu6 con
esto; si bien es cierto habia autoridades antes que ya habian iniciado este
proceso. Claro, la idea era la de mejorar procesos, de generar un sistema que
dé satisfaccion al usuario final; en este caso el ciudadano ecuatoriano que
necesitaba una cédula de identidad, un documento habilitante para los

diferentes tramites en si, en Ecuador.

6. ¢ Como inicio laimplementacion del plan de modernizacion?
Bueno, la implementacion fue primero, en la identificacion de procesos de
mejoras, reducciéon de tiempos, el tema de la optimizacion de talento humano.
En lo que me compete y puedo recabar un poco mas de informacion es el tema
de talento humano. Si bien es cierto la institucion se caracterizaba por tener
alrededor de 2000 funcionarios a nivel nacional, de los cuales era un personal
gue ya habia envejecido dentro de la institucion; hablamos de un promedio de

personas que estaban 30, 35 afios en la instituciobn. Entonces, lo que se
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emprendié dentro del &rea de talento humano fue promover politicas de
desenrolamiento de personal, pero no tanto con la obligatoriedad, sino mas
bien con la voluntariedad; el de promover la politica de jubilacion que esta
establecido en la ley; el tema de las renuncias voluntarias con indemnizacion y
el tema de supresion de partidas. El tema de supresion lo considerabamos por
cuestion de que estas partidas ya no eran utiles a la institucion, habian cargos
gue ya no se sujetaban a la misiéon institucional. Entonces, estas fueron las
modalidades que como institucion se promovio para poder optimizar talento
humano y asi, poder captar personal, talento humano de afuera, gente joven

CcON nuevos principios, nuevos valores y con nueva perspectiva.

7. ¢Qué cambios hubo con respecto a la capacitacion vy
entrenamiento del personal al implantar el plan de
modernizacion?

Claro, como les mencionaba hace algin momento de las 2000 personas que
trabajaban, personal antiguo de la institucion, se promovié las diferentes
politicas de desenrolamiento. Alrededor de 238 partidas fueron suprimidas del
Registro Civil, lo que nos permiti6 crear nuevas partidas acordes a las
necesidades institucionales, de acuerdo a las nuevas funcionalidades del
nuevo sistema. También fue un tema de capacitacion, si bien es cierto hay
gente que tal vez ya estaba un poco desmotivada, por decirlo asi dentro de la
institucion, se promovié politicas de capacitacion, de mejora continua, de
incentivo. En realidad el tema también de trabajar en una institucién publica
donde demanda un gran esfuerzo y tengas poco sueldo, entonces muchas de
las veces la gente lo ve como algo que no amerita estar trabajando en una
institucion, entonces optan por ciertos mecanismos de obtener dinero.
Entonces, estamos hablando hasta de la corrupcién. Si bien es cierto los
valores de una persona deben ser inquebrantables pero muchas veces las
necesidades, pero que no es justificable, las necesidades conllevan a obtener
dinero de otra forma. Entonces eso es lo que suele suceder. Entonces, el tema
de motivacion, el tema de una propuesta laboral, esos son los mecanismos

dentro del area de talento humano.
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8. ¢Y en cuanto a la capacitacion especificamente, qué cambios
hubo en relacién al pasado?

Claro, en ese entonces la capacitacion del servidor simplemente era, en el caso
por ejemplo de las secretarias, enfocado solamente en como poder
maquillarse, como escribir a maquina de escribir. Entonces este tipo de cosas
no bastan ¢no?, sino mas bien tu tienes que pensar en grande y ver que el
personal, no simplemente en este caso las secretarias, no son solo imagen,
sino de conocimiento. Entonces la idea de capacitar a los servidores fue
enfocada a que vaya de la par con la mision institucional. Somos una institucién
de servicio dedicada a ofrecer servicios de cedulacion identificacion y registro
civil, entonces por ende la gente tenia que conocer referente a estos temas,
como es el tema de la Constitucion, el tema de control de bienes del sector
publico, el tema de desempefio como servidores publicos, cudles son nuestras
obligaciones, nuestros deberes; el conocimiento de una nueva ley que se
promovia en ese entonces, la LOSEP (la Ley del Servicio Publico); y asi.
Entonces, todo este tema fue concatenado. Y claro, también surgieron
necesidades de las diferentes unidades provinciales. Cabe resaltar que el
Registro Civil era a nivel nacional entonces simplemente matriz, entonces
teniamos que también enfocarnos en una capacitacion que les sirva de
acuerdo a la regiéon en la que se estaban desenvolviendo, por ejemplo, en
cuanto al tema de uniformes, de un carné institucional. Con esta
administracion, en el 2009, del Ingeniero Paulo Rodriguez, fue la primera
administracion en la que la gente tenia un uniforme institucional, un carné
institucional que les permitia identificarse como servidores del Registro Civil.
Entonces todas esas cosas fueron motivantes, a mas de la capacitacion como
les digo, en cosas ya mas técnicas, en cosas que les iban a aportar, como el
tema de identificacion de documentos falsos, el tema de lectura de
dactiloscopia, entonces este tipo de capacitacion que iba a la par con el

servicio que ofrecemos como institucion.

9. Bajo qué parametros se establecian los precios de los tramites,
previo a la implantacion del plan de modernizacion. ¢Coémo se

modificaron los mismos al implementar este plan?
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Claro, anteriormente me parece que no hubo un estudio técnico favorable me
permitiria decir porque realmente no eran costos que estaban ajustados o que
no cubrian en realidad, ni el valor de la especie valorada, ni el plastico que
entonces se utilizaba. Con el plan de modernizacion se consider6 el tema de
micas, el tema en si de la elaboracion de las cédulas, las seguridades que
tiene. Cabe resaltar, que el tema de la cédula, el chip que tiene incorporado
este documento, no es algo que se lo elabore aqui en Ecuador, es israelita;
entonces, razon por la cual esto se considerd para establecer el costo de la

cédula que actualmente tenemos.

10. ¢Qué cambios se establecieron al implantar el plan de
modernizacidon con respecto a los procesos que debian seguir
los ciudadanos para realizar un tramite antes de la
implementacién de ese plan?

Bueno, en cuanto a los procesos hubo una reduccién de tiempo en los mismos,
también hubo un tema de omitir ciertos documentos que realmente en vez de
generar un valor agregado en si al proceso, en realidad generaban mayor
papeleo. La idea también era la de automatizar, ustedes pueden ver que ahora
una partida de nacimiento se la puede obtener via internet. Entonces esas son

las propuestas de mejora en este proceso de modernizacion.

11. ¢Qué cambios hubo con respecto a los requisitos que debian
presentar los ciudadanos para acceder a un servicio antes de la
implementacion del plan de modernizacion?

Bueno en si como cambios no tanto, sino mas bien el incremento de ciertos
requisitos para poder obtener o acceder a los servicios del Registro Civil, por
ejemplo para poder casarse o contraer nupcias en el Registro Civil ahora es
diferenciado el tema de tramites. Por ejemplo, si tu eres soltero, eres casado,
divorciado o eres viudo, si tienes hijos; todo ello implica una serie de
documentos ¢ no cierto? Pero bueno, por ejemplo para obtener la renovacion
de la cédula, lo que tienes que llevar es justamente, hacer la fila, sacar tu ticket

para el tema de tu cédula, pagas la especie e inmediatamente vas, das tus
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datos; entonces, en realidad no es mayor cosa, o se ha cambiado tanto en
cuanto de documentos. Porque antes a veces ni siquiera requerian nada,
simplemente era la presencia del sefior para la foto, la huella digital y la firma y
nada mas. Entonces, creo que ahora se ha mejorado, se han establecido
claramente que es lo que tu tienes que presentar para obtener los documentos

de los diferentes servicios.

12.  ¢A qué sedeben los errores en los datos de algunos ciudadanos
encontrados en sus documentos como partidas integras de
nacimiento o matrimonio, que se empezaron a detectar a partir
del 2009?

Claro, bueno este no es un tema que recién se identificé en el afio 2009, esto
viene de muchos afios atras la identificacién de esos errores, cabe resaltar que
ustedes, bueno o sus padres les podran contar o las personas que tienen un
poquito mas de edad, que antes el tema del Registro Civil, de las inscripciones
de nacimiento, todo se lo hacia manualmente, entonces por ende al ser
humano, a veces, cometemos errores, en este caso las personas, que en ese
entonces llevaban los libros de matrimonios, nacimientos, inscripciones tardias,
cometian ciertos errores al momento de inscribir ¢no?. Cabe resaltar que
anteriormente lo hacian manual, posteriormente lo haciamos en maquina de
escribir y ahora estamos con un nuevo sistema que es todo automatizado.
Entonces, a eso se debe mas que todo, es un tema de falla humana, a veces
considero que no es un tema intencional de que las personas te pongan mal el
nombre, sino que lo ponian simplemente como lo escuchaban. Te decia: “yo
me llamo Julian”, entonces te ponia Yulian con “y” en vez de ponerte con .
Entonces, ese tipo de cosas se daban porque era un contacto directo de
persona a persona; entonces, te ponian y no habia también un tema de
politicas claras, no habia un reglamento, como ahora lo hace el Registro Civil,
que para poner un nombre no tienes que utilizar los nombres de astros, de
planetas, que se acostumbraba antes, entonces también faltaba una definicion

de politicas claras.
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13. Mientras fue funcionaria del Registro Civil, ¢ existia alguna forma
de medir la conformidad de los ciudadanos con los servicios del
Registro Civil?

Bueno, en ese entonces, cuando recién inicie como Directora Nacional de
Talento Humano, mas que medir la satisfaccion del usuario, mi area estaba
enfocada a la satisfaccion del usuario interno. Teniamos un personal gastado,
cansado, que terminaba una jornada laboral con una serie de cargas
emocionales, puesto que recibia un maltrato por parte del ciudadano, puesto
que nuestro servicio no era el mas 6ptimo, ni el mas adecuado en ese
momento. Pero a medida de que pasé el tiempo y que me desenvolvi como
Directora Nacional de Cedulacion, efectivamente se pudo medir el tema de
satisfaccion al usuario con el numero de quejas. Cabe resaltar que en las
instituciones del sector publico lo que nos mide el nivel de satisfaccion son los
formularios que nos emite el Ministerio de Relaciones Laborales. Entonces, lo
haciamos en funcion de eso. Cabe resaltar que este formulario describe las
quejas, las felicitaciones o las sugerencias de mejora que podemos tener como
institucion. Entonces, en funcion de eso tenemos como un indicador de medida.
A raiz de que se implement6 el nuevo sistema MAGNA vy por ende, todos sus
mecanismos de mejora y también de medicion, aqui podemos identificar el
nivel de satisfaccion simplemente con ingresar a la base, bueno, ingresar al
sistema y generar el reporte de satisfaccion al cliente que se lo hace el
momento que el usuario accede a nuestros servicios,simplemente digitando si

se sinti6 bien, fue bien atendido o no.

Albuja M. (2013). Entrevista a Ingeniera Adriana Murillo (Directora Nacional de
Talento Humano 2009-2010 y de Cedulacion 2010-2011 del Registro Civil,

Identificacion y Cedulacion). Quito-Ecuador: Universidad Politécnica Salesiana.
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ANEXO 5

Tabla 3

Tabulacion de encuestas

Respuestas
Pregunta Porcentaje | totales
1. ¢Harealizado el tramite para obtener la cédula dentro de los
altimos 5 afios?
Si 90% 235
No 10% 26
Total Respondentes 261
2. La dltima vez que realizo el tramite de cedulacion dentro de
los Gltimos 5 afios, ¢en qué oficina de Quito lo hizo?
Quito Norte (Amazonas y NNUU) 69% 175
Quito Sur (Turubamba) 31% 80
Total Respondentes 255
3. La ultima vez que realiz6 este tramite dentro de los Ultimos 5
afios. ¢ A qué horalo realiz6?
Entre las 8 am y las 10 am 35% 89
Entre las 10 am y el medio dia 44% 114
Entre el medio diay las 3 pm 16% 41
Entre las 3pm hasta las 5pm 5% 13
Total Respondentes 257
4. La ultima vez que realiz6 este tramite dentro de los Gltimos 5
afios, ¢cuanto tiempo le tomo realizar la totalidad del tramite
de cedulacion?
Menos de media hora 7% 18
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Entre media hora y 2 horas 48% 124
Entre 2 horas y 4 horas 22% 57
Entre 4 horas y 1 dia laboral 7% 19
Mas de 1 dia 16% 41
Total Respondentes 259
5. Si le tom6 mas de un dia obtener su cédula, ¢cudl fue la

razon?

Usted es extranjero 3% 1
Errores en su informacion personal 63% 25
Usted no llevé todos los requisitos necesarios 13% 5
Otro (por favor, especifique) 23% 9
Total Respondentes 40
6. Si le tom6 mas de un dia realizar el tramite, ¢ cuanto tiempo

después pudo finalmente obtener su cédula?

Hasta 2 dias después 51% 20
De 2 a 5 dias después 18% 7
De 5 a 10 dias después 8% 3
De 10 a 15 dias después 3% 1
Més de 15 dias después 21% 8
Total Respondentes 39
7. La ultima vez que realizo este tramite dentro de los Gltimos 5

afios fue:

Primera vez que sacaba su cédula 8% 20
Para modificar datos en la cédula 14% 36
Para obtener la nueva cédula 45% 113
Por pérdida de la cédula 23% 57
Por robo de la cédula 10% 25
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Total Respondentes 251
8. La ultima vez que realiz6 este tramite dentro de los ultimos 5

afios. ¢ Cuanto le costo el tramite de cedulacion?

$5.00 29% 70
$ 10.00 38% 92
$15.00 28% 68
Mas de $15.00 5% 11
Total Respondentes 241
9. La ultima vez que realiz6 este tramite dentro de los Gltimos 5

afios. ¢Debid solicitar en alguna de las oficinas del Registro

Civil otros documentos que permiten acceder a la cédula,

cambiar datos o corregir errores en la misma?

Si 36% 87
No 64% 155
Total Respondentes 242
10. De ser el caso, ¢cuanto gasté para obtener los documentos

gue se requieren para solicitar la cédula, corregir errores en la

misma, cambiar algunos datos, renovarla o recuperarla en

caso de robo o pérdiday que se obtienen en el mismo Registro

Civil (ej. partida de nacimiento)?

Menos de 2 ddlares 33% 34
De 2 a 5 dolares 15% 15
De 5 a 10 délares 26% 27
De 10 a 20 délares 22% 22
Més de 20 ddlares 4% 4
Total Respondentes 102
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11. De ser el caso, ¢cuanto tiempo destiné a obtener los
documentos que se requiere para solicitar la cédula, corregir
errores en la misma, cambiar algunos datos, renovarla o
recuperarla en caso de robo o pérdiday que se obtienen en el

mismo Registro Civil (ej. partida de nacimiento)?

Menos de 1 hora 25% 26
Entre 1 hora y 3 horas 29% 30
Entre 3 horas y 1 dia 17% 18
Entre 1 dia y una semana 16% 16
Mas de una semana 13% 13
Total Respondentes 103

12. Si para conseguir alguno de esos documentos tuvo que

movilizarse a otra oficina del Registro Civil, ¢a cuél fue?

Quito Norte 23% 17
Turubamba 61% 45
Otros cantones de Pichincha 11% 8
Otra provincia 5% 4
Total respondentes 74

13. Si contest6 la pregunta anterior, ¢cudl fue larazén de ese

viaje?

Corregir errores en sus datos personales 51% 35

Obtener uno o varios documentos necesarios para solicitar, renovar

la cédula o cambiar datos en la misma 41% 28
Es extranjero 3% 2
Otro (por favor, especifique) 6% 4
Total Respondentes 69

14. Si contesto la pregunta anterior, ¢cuanto gasté en

transporte en ese viaje?

Menos de 5 ddlares 58% 42
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De 5 a 10 ddlares 21% 15
De 10 a 20 ddlares 17% 12
De 20 ddlares a 100 dolares 3% 2
Mas de 100 ddlares 1% 1
Total Respondentes 72
15. Si contest6 la pregunta anterior, ¢viajé en dias laborables?

Si 84% 58
No 16% 11
Total Respondentes 69
16. Si contesto la pregunta anterior, ¢ Cuantos dias se ausenté

de su trabajo por ese motivo?

Menos de 1 dia 62% 40
De 2 a 3 dias 31% 20
De 3 a5 dias 6% 4
De 5 a7 dias 0% 0
Mas de 7 dias 2% 1
Total Respondentes 65
17. En los ultimos cinco afos, ¢entregé alguna vez un poder a

una persona para que consiga en el Registro Civil uno 0 mas

documentos que se necesitan para solicitar la cédula, corregir

errores en la misma, cambiar algunos datos, renovarla o

recuperarla en caso de robo o pérdida (ej. Partida de

nacimiento)?

Si 6% 15
No 94% 228
Total Respondentes 243

18. De haber entregado un poder a alguien, ¢esa persona tuvo




gue financiar un valor superior al costo normal del

documento? De ser el caso, ¢cuanto?
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De 1 a 3 dodlares adicionales 33% 8
De 3 a 5 dolares adicionales 33% 8
De 5 a 7 dolares adicionales 4% 1
De 7 a 10 ddlares adicionales 13% 3
Mas de 10 dolares adicionales 17% 4
Total Respondentes 24
19. En los ultimos cinco afios, ¢pag6 algunavez a un

tramitador para obtener su cédula?

Si 3% 7
No 97% 230
Total Respondentes 237
20. Las indicaciones que le ha dado el personal del Registro

Civil para obtener su cédula dentro de los ultimos cinco afios

han sido completas y claras

Muy de acuerdo 25% 61
De acuerdo 44% 109
Parcialmente de acuerdo 21% 52
En desacuerdo 6% 15
Muy en desacuerdo 3% 8
Total Respondentes 245
21. Si considera que las indicaciones no fueron lo

suficientemente completas y claras, ¢a qué cree que se debié?

Falta de capacitacién del personal 29% 28
Falta de coherencia entre dos 0 més funcionarios 36% 35
Su caso fue muy particular y no sabian como manejarlo 9% 9
Falta de interés hacia sus dudas por parte del personal 21% 21
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Otros 5% 5
Total Respondentes 98
22. Segun su criterio,
compare la situaciéon actual
de los tramites en el
Registro Civil con la
situacion anterior al 2008,
en los siguientes aspectos:
Mucho Peo | Igua | Mejo | Mucho Respuestas
peor r I r mejor totales
Tiempo destinado 10| 13| 41| 104 66 234
Dinero invertido 13| 47| 76 64 25 225
Requisitos que hay que
presentar 9| 19| 100 80 22 230
Errores en los datos
personales 17| 17| 85 78 30 227
Presencia de tramitadores u
otros casos de corrupcion 7 9| 52 74 84 226
Informacién sobre el
procedimiento para solicitar la
cédula 5| 14| 58 94 59 230
Porcentajes
Mucho Peo | Igua | Mejo | Mucho
peor r I r mejor
18
Tiempo destinado 4% | 6% | % | 44% 28%
21| 34
Dinero invertido 6% | %| %| 28% 11%
Requisitos que hay que 43
presentar 4% | 8% | % | 35% 10%
Errores en los datos 37
personales 7% | 7% | %| 34% 13%
Presencia de tramitadores u 23
otros casos de corrupcion 3%| 4%| %| 33% 37%
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Informacién sobre el

procedimiento para solicitar la 25
cédula 2% | 6% | %| 41% 26%

Nota explicativa: La falta de congruencia en el nimero de respondientes entre

una pregunta y otra, se debe a que no todos los encuestados respondieron las

22 preguntas.
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RESUMEN DE OBSERVACIONES DE CAMPO

Tabla 4
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Observacion Quito Norte

Pers | Hora | Validacion de | Partida | Rectificaci | Ingres Banco Médu | Entre | Total
ona rio datos S de | 6n o del lo ga de | de
nacimie error la tiem
nto yl/o para cédul | po
matrim resoluc a
onio ion
admini
strativa
1 9h00 | 58 min Partida | No hubo No 545 min | 26 12,14 | 1h24
a digital errores en hubo $10 por min min min
11h0 entrega | el sistema errores | renovaci
0am daen en los on de
validaci docume | C.I.
on de ntos
datos person
ales
2 9h00 | 51 min Partida | No hubo No 5min$5 | 32 11 1h41
a digital errores en hubo por min min min,
11h0 entrega | el sistema errores | primera 59
0 am daen en los C.L seg.
validaci docume
on de ntos
datos person
ales
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11h3 | 1h44 min Le No No No No No N.D.
0 am entrega | realizado realizad | realizado | realiz | realiz
a n turno 0 ado ado
2h00 con
pm tiempo
de
espera
de 1h30
por lo
que
decide
no
continua
r con el
tramite
11h3 | (Vino dos dias | No 35,57 min No No No No N.D.
0 am | antes, ahi realizad | (no corrigen | realizad | realizado | realiz | realiz
a detectaron 0 el error 0 ado ado
2h00 | errory porque le
pm solicitaron que explican
fuera a recoger que le falta
la partida de una partida.
nacimiento en Le entregan
48 horas) 1h40 turno para
min partida pero
decide no
esperar
porque
faltan 76
turnos para
el suyo)
2h30 | (Fila de Partida | No hubo No 1,30 min | 10 14 52
a sensibles) 27 digital errores en hubo $5 por min min min,
4h30 | min entrega | el sistema errores | primera 03
pm daen en los C.l seg.
validaci docume
on de ntos
datos person




157

ales

2h30 | (Vinodos dias | No No 21 min | 5min No No N.D.
a antes, ahi realizad | realizado (le $solicitud | realiz | realiz
4h30 | detectaron 0 indican | administr | ado ado
pm errory gue la ativa $2

solicitaron que resoluci | resolucié

fuera a recoger on n

la partida de estara administr

nacimiento en listaen | ativa

48 horas) 40 11

min en fila de dias)

sensibles
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Observaciéon Quito Sur

Pers

ona

Hora

rio

Valida
ciéon
de

datos

Partida
S de
nacimi
ento
ylo
matrim

onio

Rectific

acion

Ingreso
del error
para
resoluci
on
administ

rativa

Banco

Modul

Entreg
a de la

cédula

Tota

tiem

po

9h00

11h3

0am

52 min

1h25mi
n (le
indican
que le
van a
entrega
rla
partida
al
siguient
e dia
laborab
le)

No

realizado

No

realizado

No
realiza
do

No
realiza
do

No
realiza
do

N.D.

9h00

11h3

0am

50 min

1h28mi
n (le
dicen
que
debe
pedir la
partida
enla
provinci
a
donde
realizo
la
inscripc

ion)

No

realizado

No

realizado

No
realiza
do

No
realiza
do

No
realiza
do

N.D.
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11h3

0am

2h00

pm

(Vino 2
dias
antes,
detecta
ron
error,
solicita
ron
que
fuera a
recoge
rlas
partida
sen48
h.)15
min (le
indican
que
debe
solicita
r otra
partida
enla
provinc
ia
donde
realizd
la
inscrip

cion)

No
realizad

(o]

No

realizado

No

realizado

No
realiza
do

No
realiza
do

No
realiza
do

N.D.

11h3

0am

2h00

pm

(Intent
6 sacar
la
cédula
en
Sangol
qui,
pero

Partida
digital
entrega
daen
validaci
on de

datos

6,21
min
$10
por
renova
cion de
C.L

1h01
min
(tiempo
de
espera
indicad
oen
ticket

33 min

1h5

min,

seg.
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detecta de
ron 55,59
error min)
en
huellas
digitale
s por lo
que
tuvo
que
viajar)
12,59
min
2h30 | (Vino 9,22 min 3,45 29,56 No N.D.
pma | 11y 30 (le min min realiza
4h30 | am indican $15 (tiempo | do
pm para que no por de
pedir necesita pérdida | espera
partida partida) deC.l. |en
syle ticket
indicar 1h30
on que min)
primer Pasa a
o debia los
pedir bloque
ticket s de
de partida
validaci syle
on) indican
47,05 que
min solicite
una
partida
en el
norte y
que la
otra le

entrega
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n al
siguient
e dia
laboral
2h30 | (Vinoa | 48,56 No No No No No N.D.
pma | lalpm | min(le | realizado | realizado | realiza | realiza | realiza
4h30 | para indican do do do
pm pedir que
partida | retire la
de partida
nacimi | al
ento, siguient
mientra | e dia
S laborab
espera | le)
ba fue
a
validaci
6n)

49,52

min
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