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Resumen

La transformacion digital de los gobiernos locales exige, ademas de plataformas tecnoldgicas,
reglas claras de operacion y capacidades institucionales que permitan aprovecharlas. Este estudio
propone una estrategia de gobernanza digital operativa y fortalecimiento de capacidades publicas
para optimizar la gestion del sistema interoperable del Gobierno Autonomo Descentralizado
Municipal del Cantén Otavalo (GADMCO), Ecuador. Se emple6 un enfoque mixto, descriptivo y
propositivo, con disefio no experimental y transversal, que combiné una encuesta de 12 items a 162
servidores, dos entrevistas semiestructuradas a directivos, una ficha de observacion participante y
revision documental. Los resultados evidencian una brecha entre el marco estratégico y la
operacion diaria: el 64,81 % percibe que no existen politicas claras, el 60,49 % considera
insuficiente la capacitacion y el 50,62 % opina que los sistemas no reducen la duplicacion de tareas,
aunque la interoperabilidad interna fue la dimension mejor valorada (56,79 % a 61,11 % favorable).
A partir del diagnostico se diseid una estrategia de cinco ejes y 31 acciones, organizada en tres
fases de ejecucion dentro de 12 meses, con seguimiento y evaluacion hasta el mes 24. Su contraste
mediante benchmarking documental con seis referentes (Estonia, Uruguay, Colombia, Chile,
Ecuador y la OCDE) mostré que 24 de las 31 acciones cuentan con respaldo directo o parcial. El
benchmarking sustentd la pertinencia y consistencia comparativa de la estrategia propuesta, cuya

efectividad debera evaluarse mediante su implementacion en el contexto municipal.

Palabras clave: Gobernanza digital; capacidades publicas; Gobierno Autonomo Descentralizado

Municipal; sistema interoperable.
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Abstract

The digital transformation of local governments requires, beyond technological platforms, clear
operating rules and institutional capabilities that make it possible to take advantage of them. This
study proposes an operational digital governance and public capabilities strategy to optimize the
management of the interoperable system of the Municipal Autonomous Decentralized Government
of Otavalo Canton (GADMCO), Ecuador. A mixed, descriptive and propositive approach was used,
with a non-experimental, cross-sectional design, combining a 12-item survey of 162 public
servants, two semi-structured interviews with managers, a participant observation form, and a
documentary review. The results show a gap between the strategic framework and daily operations:
64.81 % perceive that there are no clear policies, 60.49 % consider the training insufficient, and
50.62 % believe that the systems do not reduce task duplication, although internal interoperability
was the best-rated dimension (56.79 % to 61.11 % favorable). Based on the diagnosis, a strategy
of five axes and 31 actions was designed, organized in three execution phases within 12 months,
with monitoring and evaluation extending to month 24. Its contrast through documentary
benchmarking with six references (Estonia, Uruguay, Colombia, Chile, Ecuador and the OECD)
showed that 24 of the 31 actions have direct or partial support. The benchmarking supported the
relevance and comparative consistency of the proposed strategy, whose effectiveness will need to

be evaluated through its implementation in the municipal context.

Keywords: Digital governance; public capabilities; Municipal Autonomous Decentralized

Government; interoperable system.
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Introduccion
La investigacion surge de la necesidad de proponer una estrategia de gobernanza digital y
fortalecimiento de las capacidades publicas que permita optimizar la gestion de los sistemas
interoperables del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantén Otavalo
(GADMCO). Aunque la institucion ha incorporado tecnologias para modernizar su gestion, con
frecuencia enfrenta dificultades relacionadas con la coordinacion entre dependencias, la gestion de
la informacion y la adaptacion organizacional. Estas situaciones limitan el aprovechamiento de las
herramientas tecnologicas y evidencian que la transformacion digital requiere no solo

infraestructura, sino también capacidades institucionales que permitan generar valor publico.

Desde esta perspectiva, investigar esta problematica es relevante porque permite aportar
fundamentos para una adecuada gobernanza digital en el &ambito municipal. Proponer una estrategia
que articule la gobernanza digital y el fortalecimiento de capacidades publicas contribuye a
optimizar la gestion del sistema interoperable del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal
del Canton Otavalo (GADMCO) y ofrece referentes que puedan ser considerados por otras

instituciones publicas que enfrentan desafios similares en sus procesos de transformacion digital.

La gobernanza digital admite distintas interpretaciones. Mufioz-Pallaroso et al. (2025) sostienen
que redefine la gestion publica mediante la adopcidn de tecnologias digitales orientadas a mejorar
la eficiencia, la transparencia y la participacion ciudadana, aunque enfrenta retos como la brecha
digital y la ciberseguridad. En una linea cercana, Alcudia de la Fuente y Venancio Flores (2024) la
entienden como el uso de tecnologias digitales para mejorar los procesos de gobernanza, lo que en
el &mbito urbano puede fortalecer la participacion ciudadana, la transparencia y la eficiencia
gubernamental. Desde el enfoque de la interoperabilidad, Naser (2021) la vincula con la
coordinacion entre instituciones, y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE, 2014) recomienda establecer marcos organizativos y de gobernanza eficaces
para coordinar la implementacién de las estrategias digitales dentro de cada nivel de gobierno y

entre ellos.

En las fuentes revisadas, el énfasis recae principalmente en el disefio de marcos, principios y
estrategias, mientras que los procedimientos con los que estos se aplican en la gestion diaria reciben
una atencion menor. Para distinguir ambos planos, este estudio recurre al marco de Anthony

(1965), que clasifico las decisiones organizacionales en tres niveles jerarquicos de planificacion y
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control: planificacion estratégica, control de gestion y control operacional. Su pertinencia para este
estudio radica en que dicho marco fue adoptado tempranamente en el campo de los sistemas de
informacion para diferenciar los tipos de decision que estos sistemas deben apoyar en cada nivel
de la organizacion (Gorry & Scott Morton, 1971), y ha sido sintetizado como una jerarquia de
niveles estratégico, tactico y operativo (Swamidass, 2000). Esta distincion resulta aplicable a la
gobernanza digital municipal, en la que las decisiones sobre la orientacion de la transformacion
digital (nivel estratégico) se diferencian de las que regulan el uso cotidiano de los sistemas por

parte del personal (nivel operativo).

A partir de esa base, y como definiciéon de trabajo de este estudio, se propone entender la
gobernanza digital operativa como el nivel en el que las politicas, normas y acuerdos de
interoperabilidad se traducen en practicas institucionales cotidianas, mediante procedimientos,
roles definidos, gestion de los intercambios de informacion y capacitacion del personal. En el
sistema interoperable municipal de Otavalo, permite distinguir el marco de gobernanza de su
operacion efectiva en la gestion diaria, donde el fortalecimiento de capacidades publicas es
determinante para que la tecnologia se traduzca en mejoras reales. Este constructo no pretende
constituir una categoria tedrica consolidada, sino una herramienta analitica que ubica el diagndstico
y la estrategia en el nivel operativo del marco de Anthony (1965); su alcance se corresponde con
los mecanismos organizativos que Naser (2021) y la OCDE (2014) consideran necesarios para

coordinar la implementacion de las estrategias digitales.

El estudio se desarrolla en el Canton Otavalo, provincia de Imbabura, Ecuador. Se centra en el
GADMCO. La eleccion de esta institucion responde a la necesidad de diagnosticar los desafios que
enfrenta en su proceso de transformacion digital y de generar una propuesta que contribuya al
fortalecimiento de su gestion administrativa. El desarrollo y la elaboracion global del estudio se

realizaron entre febrero y octubre de 2026.

Estonia es reconocida como uno de los referentes internacionales en gobernanza digital, gracias a
un ecosistema consolidado en torno a la interoperabilidad, la identidad digital y la integracion de
sus servicios publicos. Este caso resulta ilustrativo porque muestra que la incorporacion de
tecnologia, por si sola, no explica el éxito del modelo estonio; su continuidad se vincula mas bien
con un marco institucional que ha logrado articular coordinacion, confianza y resiliencia en la

prestacion de servicios digitales (Skierka, 2023).
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Esta arquitectura institucional se materializa en la plataforma e-Estonia, que concentra en linea la
mayoria de los tramites y servicios publicos del pais (e-Estonia, 2025). La literatura académica
atribuye su desarrollo menos a la tecnologia en si que a decisiones institucionales tempranas, a la
cooperacion entre redes de servidores publicos y actores privados y a la confianza ciudadana en la

infraestructura digital comun (Kattel & Mergel, 2019).

A diferencia del modelo estonio, donde el fortalecimiento institucional ha sido la base de la
transformacion digital, el caso ecuatoriano refleja un proceso todavia en construccion. El avance
de la gobernanza digital en Ecuador se observa en la digitalizacion de servicios publicos, el mayor
acceso a la informacion y el desarrollo de plataformas orientadas a acercar al Estado con la
ciudadania. No obstante, persisten desafios importantes: una infraestructura tecnoldgica aun
insuficiente, una interoperabilidad institucional pendiente y una participacion ciudadana que
todavia no logra consolidarse (Paez Egliez & Cumbal Simba, 2024). Esto sugiere que el reto
ecuatoriano trasciende lo tecnologico: requiere, sobre todo, una consolidacion institucional que aun

esta en proceso.

El estudio se enmarca, ademas, en la normativa ecuatoriana sobre administracion publica, gobierno
electronico, proteccion de datos personales y transparencia (Constitucion de la Republica del
Ecuador, 2008; Codigo Orgéanico Administrativo, 2017; Ley Organica de Proteccion de Datos
Personales, 2021; Ley Orgénica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, 2023), cuyo
analisis se presenta como parte de la sistematizacion tedrica y normativa en la seccion de

resultados.

Por otra parte, en la literatura sobre administracién publica, los términos digitalizacion y
transformacion digital suelen usarse de forma indistinta, aunque conceptualmente no son lo mismo.
Ambos remiten a la incorporacion de tecnologias digitales en la gestion publica, pero difieren en
su alcance. La digitalizacion consiste en llevar a medios digitales los documentos, tramites y
procesos que ya existen, por ejemplo, cuando un formulario en papel se convierte en un formulario
en linea o un expediente fisico en un expediente electronico, sin que necesariamente cambie la
forma de trabajar. La transformacion digital, en cambio, implica revisar como opera la
organizacion y como presta sus servicios, es decir, sus procesos, su estructura, las competencias de
su personal y su cultura, aprovechando la tecnologia para ello (Mergel et al., 2019). En ese sentido,

la digitalizacion puede ser una parte de la transformacion digital, pero no la agota: la tecnologia es
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necesaria para iniciar el cambio, aunque no suficiente para sostenerlo (Mergel et al., 2019). Para el
GADMCO, esta distincion permite diferenciar la incorporacion de plataformas tecnologicas de los
cambios institucionales que se requieren para aprovecharlas. Cuando la transformacion se lleva a
cabo de forma planificada, contribuye a una administracion mas innovadora y orientada a las

necesidades de la ciudadania.

En esta linea, Porrua et al. (2021) sostienen que el aprovechamiento de las tecnologias digitales
debe responder a las demandas de la ciudadania mediante servicios eficientes, transparentes y
seguros. Asimismo, destacan que la transformacion digital requiere politicas y estrategias dirigidas
al desarrollo del talento humano, capaces de atraer, retener y fortalecer las competencias y
habilidades digitales de los servidores publicos. Para que la transformacion digital genere
resultados sostenibles, es indispensable que su implementacion se desarrolle dentro de un marco
que garantice la proteccion de los derechos fundamentales, la privacidad y el tratamiento adecuado

de los datos personales.

De acuerdo con Aguirre Sala y Bonilla Gutiérrez (2024), la gobernanza digital requiere una
articulacion integral entre las instituciones publicas, sustentada en la interoperabilidad, el
intercambio de informacion y la coordinacion de politicas, con el propodsito de simplificar los
tramites, optimizar la gestion administrativa y fortalecer la prestacion de servicios publicos
orientados a las necesidades ciudadanas. Desde esta perspectiva, la gobernanza digital puede
comprenderse como un modelo de gestion publica que incorpora tecnologias digitales en los
procesos institucionales para transformar la relacion entre el Estado, la ciudadania y los diferentes

actores del ecosistema digital.

En consecuencia, el fortalecimiento de capacidades publicas constituye un elemento fundamental
para la transformacion digital del Estado, ya que incorporar tecnologia exige instituciones
preparadas para gestionar el cambio y desarrollar nuevas competencias digitales. Esta transicion
requiere esfuerzos sostenidos en el desarrollo del talento humano, la modernizacion de procesos
internos y la consolidacion de una cultura organizacional orientada a la innovacion. Asi, la
transformacion digital no se reduce a la adopcion de herramientas tecnoldgicas, sino que constituye
un proceso de cambio institucional que exige liderazgo, coordinacion y adaptacion permanente por

parte del Estado.
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De manera complementaria, Naser (2021) sefiala que la gobernanza digital requiere capacidades
estatales orientadas a la interoperabilidad, la coordinacién institucional y la gestion estratégica de
la informacién. Por tanto, la transformacion digital debe entenderse como un proceso de cambio
organizacional, y no como una simple modernizacion tecnoldgica: la tecnologia por si sola no
garantiza una administracion mas eficiente si no existen instituciones capaces de gestionar el
cambio y servidores publicos con nuevas competencias. Fortalecer estas capacidades es lo que
permite que la digitalizacion sea sostenible e inclusiva, evitando que se limite a automatizar

procedimientos existentes.

En concordancia con esta vision de la transformacion digital como proceso de cambio institucional,
el fortalecimiento de las capacidades publicas adquiere un papel estratégico, pues permite a las
organizaciones estatales adaptarse, innovar y responder a las nuevas demandas ciudadanas. Esto
exige desarrollar competencias institucionales y humanas que faciliten la gestion del cambio y la
adopcion adecuada de tecnologias digitales. De esta manera, las capacidades publicas hacen posible
una transformacion digital sostenible, orientada tanto a la eficiencia administrativa como a la

generacion de valor publico.

Desde una perspectiva organizacional, Gallegos-Baeza et al. (2023) sostienen que la adopcion de
arquitecturas empresariales en los gobiernos locales favorece la integracion de los sistemas de
informacion y fortalece la alineacion entre los objetivos institucionales y las tecnologias
disponibles. Esta arquitectura organiza y relaciona los procesos, los datos, las aplicaciones y la
infraestructura tecnologica de una institucion, facilitando el intercambio de informacion entre las

distintas areas.

Asi, la implementacion de sistemas interoperables representa una oportunidad para que los
gobiernos locales ganen eficiencia administrativa y reduzcan la duplicidad de actividades, al contar
con informacion oportuna y confiable que facilita el seguimiento institucional. Por ello, la
interoperabilidad debe entenderse como un elemento estratégico para impulsar la transformacion

digital y generar valor publico.

Conviene precisar el alcance del término en este estudio. Naser (2021) y la OCDE (2014) se
refieren principalmente a la interoperabilidad entre instituciones, es decir, al intercambio de
informacion entre organismos publicos distintos. En el GADMCO, en cambio, el denominado

sistema interoperable es una plataforma de planificacion de recursos empresariales (ERP) que
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integra los médulos y las bases de datos de las dependencias municipales y que se conecta mediante
servicios web con algunos sistemas de tecnologia distinta. Por ello, en esta investigacion la
interoperabilidad se analiza principalmente en su dimension intrainstitucional, entendida como la
capacidad de las dependencias del GADMCO para compartir informacion y coordinar sus procesos
a través del sistema, mientras que la comunicacion con sistemas de otras instituciones publicas se

aborda de forma complementaria.

Las investigaciones analizadas coinciden en que la gobernanza digital y la interoperabilidad
constituyen elementos estratégicos para fortalecer la gestion publica y responder a las demandas
de una administracion mas eficiente, transparente y orientada al ciudadano. Ademas, los autores
destacan que la transformacion digital requiere una adecuada articulacion entre la tecnologia, la
estrategia institucional, los procesos organizacionales y el fortalecimiento de las capacidades

publicas.

Asimismo, concuerdan en que la interoperabilidad favorece el intercambio seguro de informacion,
mejora la coordinacion entre las diferentes dependencias institucionales y optimiza la toma de
decisiones, aspectos que constituyen fundamentos tedricos directamente relacionados con el

proposito de optimizar la gestion del sistema interoperable municipal de Otavalo.

No obstante, los antecedentes revisados presentan limitaciones para abordar el problema especifico
de la investigacion. Para identificarlos, se realizo una busqueda documental en Google Académico,
con combinaciones de los términos gobernanza digital, interoperabilidad, capacidades publicas,
gobierno local y gobierno autdnomo descentralizado, en espafiol, para el periodo del mes de junio
a Julio del 2026. Los estudios ecuatorianos localizados se concentran en el nivel nacional y en la
atencion a la ciudadania, es decir, en la digitalizacion de servicios, el acceso a la informacion y la
participacion ciudadana (Pdez Egiliez & Cumbal Simba, 2024). Los trabajos sobre gobiernos
locales, como el de Gallegos-Baeza et al. (2023), si abordan la integracion interna de los sistemas
de informacion, pero desde el disefio de arquitecturas empresariales y la alineacion entre estrategia
y tecnologia, no desde la operacidon cotidiana del sistema por parte del personal. En las fuentes
consultadas no se identificaron estudios que examinen el plano operativo de la gobernanza digital
en los gobiernos auténomos descentralizados ecuatorianos, es decir, la gestion administrativa

interna del sistema interoperable con sus lineamientos, roles y capacidades, ni que propongan
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estrategias ajustadas a esa realidad, sin que ello excluya la existencia de trabajos no indexados en

dichas bases.

En el caso del GADMCO, el desafio no radica tnicamente en disponer de una plataforma
tecnologica, sino en fortalecer las capacidades del talento humano, mejorar la articulacion entre las
dependencias municipales, optimizar los procesos administrativos y promover una gestion
institucional que permita aprovechar de manera eficiente las funcionalidades del sistema
interoperable. En este sentido, la presente investigacion busca aportar una propuesta fundamentada
en una realidad institucional especifica que no fue abordada en los antecedentes revisados,
contribuyendo al disefio de una estrategia orientada a optimizar la gestion interoperable en el

ambito municipal.

En el GADMCO, la gestion del sistema interoperable plantea desafios relacionados con la
integracion de procesos, la gestion de informacion y la adaptacion del talento humano a las nuevas
tecnologias. Estas condiciones evidencian la necesidad de contar con una estrategia que fortalezca
los mecanismos de gobernanza y las capacidades publicas para lograr un uso mas eficiente y

articulado del sistema interoperable.

En consecuencia, se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ;Qué estrategia de gobernanza
digital y fortalecimiento de capacidades publicas permitiria optimizar la gestion del sistema

interoperable del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del Canton Otavalo?

El objetivo general de la investigacion consiste en proponer una estrategia de gobernanza digital y
fortalecimiento de capacidades publicas para optimizar la gestion del sistema interoperable del
GADMCO. Para el cumplimiento de este objetivo, se plantean como objetivos especificos
sistematizar los fundamentos tedricos y normativos de la gobernanza digital, las capacidades
publicas y la interoperabilidad institucional en la administracion publica; diagnosticar la gestion
del sistema interoperable del GADMCO desde las dimensiones de gobernanza digital, capacidades
publicas, interoperabilidad y optimizacion de la gestion; disefiar una estrategia de gobernanza
digital y fortalecimiento de capacidades publicas para optimizar la gestion del sistema interoperable
municipal; y, finalmente, contrastar la pertinencia de la estrategia propuesta mediante
benchmarking de buenas practicas de gobernanza digital y gestion interoperable en

administraciones publicas.
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Material y Métodos

La investigacion se desarrolldo mediante un enfoque mixto, de alcance descriptivo-propositivo, con
disefio no experimental y transversal. El componente cuantitativo permitié identificar las
percepciones de los servidores publicos sobre la gestion del sistema interoperable del Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal del Canton Otavalo (GADMCO), mientras que el cualitativo
permitié examinar las practicas institucionales y las dificultades organizacionales. El diagndstico
se estructurd en cuatro dimensiones: gobernanza digital, capacidades publicas, interoperabilidad y

optimizacion de la gestion.

La poblacién estuvo conformada por 279 servidores publicos sujetos al régimen de la Ley Orgéanica
de Servicio Publico (LOSEP), identificados mediante el distributivo institucional publicado en
cumplimiento de la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LOTAIP).
Participaron 162 servidores, seleccionados mediante muestreo no probabilistico, voluntario y por
conveniencia, equivalentes al 58 % de la poblacion delimitada. Por tanto, los resultados describen

las percepciones de los participantes, sin pretension de generalizacion estadistica.

Se aplicod una encuesta de 12 items, distribuidos en las cuatro dimensiones del estudio, mediante
una escala Likert de cinco niveles, desde totalmente en desacuerdo hasta totalmente de acuerdo. El
cuestionario se elabor6 en Google Forms y se difundi6 mediante los canales institucionales del
GADMCO. Su contenido fue revisado por docentes de la Universidad Bolivariana del Ecuador,
aunque no se realizaron pruebas formales de validez ni confiabilidad. Los datos se procesaron
mediante frecuencias y porcentajes, agrupando las respuestas en desfavorables (niveles 1 y 2),
intermedias (nivel 3) y favorables (niveles 4 y 5). En la dimension de interoperabilidad, los items
P7 a P9 valoran la integracion y el intercambio de informacion entre las dependencias del
GADMCO, no con otras instituciones publicas. Dado que el instrumento no fue sometido a pruebas
de validez ni de confiabilidad y que la muestra es voluntaria, sus resultados se interpretan como
una aproximacion exploratoria a las percepciones del personal y se emplean solo como linea de
base referencial para el seguimiento de la estrategia, no como una medicion validada; su validez y
confiabilidad deberan evaluarse en la reaplicacion prevista (accion 5.2). En particular, el item P5
corresponde a una autoevaluacion de competencias, por lo que se interpreta con cautela ante
posibles sesgos de autopercepcion o de deseabilidad social, y se contrasta con los items P4 y P6 y

con la observacion.
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El componente cualitativo comprendio entrevistas semiestructuradas de 12 preguntas abiertas a dos
informantes clave, seleccionados intencionalmente por sus responsabilidades y conocimientos
institucionales: el Director Administrativo y el Subdirector de Transformacion Digital e
Innovacion. Las entrevistas se realizaron de forma presencial y virtual, previo consentimiento de
los participantes, y fueron grabadas, transcritas y analizadas mediante analisis de contenido
tematico. Asimismo, se aplicd una ficha de observacion participante en diferentes dependencias
municipales entre febrero y octubre de 2026, con intervencién de una investigadora vinculada
laboralmente al GADMCO. Los hallazgos de las tres técnicas se contrastaron para identificar
coincidencias y discrepancias. Las categorias de analisis se definieron de forma deductiva a partir
de las cuatro dimensiones del estudio, que estructuraron también la guia de entrevista. Las
transcripciones se segmentaron en unidades de significado, que se asignaron a cada categoria, y
con ellas se elabord una matriz por dimension e informante (Tabla 2) en la que se registraron
coincidencias, diferencias y aspectos no mencionados. La observacion se registrd en una ficha
estructurada con las mismas dimensiones (Tabla 3). La triangulacion se realizé mediante una matriz
que contrasto, para cada dimension, los resultados de la encuesta, las entrevistas y la observacion;
se consideraron convergentes los hallazgos en los que coincidian al menos dos técnicas. Dado el
numero reducido de informantes y el vinculo laboral de una investigadora con la institucion, los
hallazgos cualitativos se interpretan como evidencia contextual que ayuda a explicar los resultados

cuantitativos, y no como su confirmacion.

La revision documental permitid sistematizar los fundamentos tedricos y normativos. Se emplearon
los métodos analitico-sintético e inductivo-deductivo para interpretar la informacion, y el
sistémico-estructural para organizar la estrategia en ejes, acciones, responsables, recursos, plazos
e indicadores. Finalmente, la pertinencia de la estrategia se contrastd mediante benchmarking
documental de seis referentes: Estonia, Uruguay, Colombia, Chile, Ecuador y la OCDE,
seleccionados por su relevancia tematica, evidencia verificable y posibilidades de adaptacion al
contexto municipal. La correspondencia se clasifico cualitativamente como alta cuando al menos
dos tercios de las acciones de la dimension contaban con respaldo directo o parcial; media cuando
el respaldo era menor o provenia de practicas dirigidas a perfiles o contextos distintos del
municipal; y baja cuando el respaldo era insuficiente. La aplicabilidad al GADMCO se valoro6 por
separado. La valoracion fue realizada por las autoras a partir de las fuentes documentales y permitio

contrastar la pertinencia de la estrategia, sin demostrar su efectividad, dado que no fue
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implementada. Al no intervenir evaluadores externos, el procedimiento constituye un contraste de

correspondencia documental y no una validacion en sentido estricto.

Resultados
Resultados de la sistematizacion teorica

La revision de la literatura permite organizar el marco conceptual del estudio en cuatro categorias:
gobernanza digital, capacidades publicas, interoperabilidad institucional y optimizacion de la
gestion publica. Sobre ellas se apoya el andlisis de la gestion del sistema interoperable del

GADMCO.

A partir de los aportes revisados en la introduccidn, cada categoria se defini6é operativamente para
el diagnoéstico, lo que constituye el resultado de esta sistematizacion. La gobernanza digital se
entendié como la existencia de lineamientos, criterios de decision y mecanismos de coordinacion
para el uso de los sistemas (Mufioz-Pallaroso et al., 2025; Naser, 2021) y se midi6 con los items
P1 a P3. Las capacidades publicas se definieron como la formacidn, las competencias y el apoyo
institucional que permiten al personal apropiarse de los sistemas (Porrtia et al., 2021) y se midieron
con los items P4 a P6. La interoperabilidad se delimitd, para este caso, como la integracion y el
intercambio de informacion entre las dependencias del propio GADMCO a través del ERP, es
decir, en su dimension intrainstitucional (Gallegos-Baeza et al., 2023), y se midi6 con los items P7
a P9; la interoperabilidad con otras instituciones, central en Naser (2021), se consider6 de forma
complementaria. La optimizacion de la gestion se entendidé como la reduccion de pasos, tiempos y

duplicaciones en los procesos administrativos y se midi6 con los items P10 a P12.

En el plano normativo, la sistematizacion identifico cuatro instrumentos que delimitan la gestion
del sistema interoperable municipal. La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) establece,
en su art. 227, los principios de eficacia, eficiencia, coordinacion, planificacion, transparencia y
evaluacion que rigen la administracion publica, y reconoce en los arts. 16 y 18 el acceso universal
a las tecnologias de la informacion y el acceso a la informacién publica. El Codigo Organico
Administrativo (2017), en sus arts. 90 al 93, habilita la gestion administrativa por medios
electronicos siempre que se garanticen la integridad de la informacion, la seguridad de las
comunicaciones y la proteccion de los derechos de las personas. La Ley Orgénica de Proteccion de

Datos Personales (LOPDP) (2021) exige, en su art. 47, medidas de seguridad, gestion de riesgos y
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proteccion de datos desde el disefio, y regula en los arts. 48 al 51 la designacion del delegado de
proteccion de datos. Finalmente, la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LOTAIP) (2023) garantiza el acceso a la informacion publica (art. 7) y fija obligaciones
de transparencia activa (art. 19), cuyo cumplimiento sostenido depende de que la informacion
institucional esté integrada y sea confiable. En conjunto, estas normas convierten la gobernanza
operativa del sistema en una condicion de cumplimiento legal, y no solo de eficiencia

administrativa.

Las cuatro categorias se relacionan en cadena. La gobernanza digital define el marco institucional,
las capacidades publicas determinan si el personal puede apropiarse del cambio y la
interoperabilidad aporta el soporte técnico; la optimizacion de la gestion solo se alcanza cuando las

tres funcionan de manera articulada. Este es el esquema que orienta el andlisis del caso de Otavalo.
Resultados de la encuesta

Tabla 1
Resultados de la encuesta a funcionarios del GADMCO (n = 162)

1= 3=Nide 5=
Totalment 2=En acuerdo ni 4=De Totalment
Pregunta een desacuerd en acuerdo ede
desacuerd 0 (%) desacuerd (%) acuerdo
0 (%) 0 (%) (%)
GOBERNANZA DIGITAL
P1 El GAD Municipal de Otavalo cuenta con politicas 17,90 % 46,91 % 11,73 % 15,43 % 8,02 %
claras para orientar el uso de los sistemas digitales
institucionales.

P2 Las decisiones relacionadas con los sistemas digitales 18,52 % 35,19 % 17,28 % 20,37 % 8,64 %
consideran las necesidades de las diferentes dependencias
municipales.

P3 Existe coordinacion entre las dependencias 21,60 % 35,19 % 16,67 % 17,90 % 8,64 %
municipales para la gestion y utilizacion de los sistemas
digitales institucionales.

CAPACIDADES PUBLICAS

P4 La capacitacion proporcionada por la institucion me 29,01 % 31,48 % 15,43 % 15,43 % 8,64 %
permite utilizar adecuadamente los sistemas digitales
requeridos para mi trabajo.

P5 Cuento con los conocimientos y habilidades 3,09 % 9,26 % 6,17 % 22,84 % 58,64 %
necesarios para adaptarme a cambios o nuevas
funcionalidades de los sistemas digitales.

P6 Recibo apoyo institucional oportuno cuando tengo 18,52 % 37,04 % 15,43 % 18,52 % 10,49 %
dificultades en el uso de los sistemas digitales.

INTEROPERABILIDAD
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1= 3=Nide 5=
Totalment 2=En acuerdo ni 4 =De Totalment
Pregunta een desacuerd en acuerdo ede
desacuerd 0 (%) desacuerd (%) acuerdo
0 (%) 0 (%) (%)
P7 Los sistemas digitales permiten compartir informacion 7,41 % 17,90 % 13,58 % 31,48 % 29,63 %

entre las diferentes dependencias municipales.

P8 La informacion necesaria para realizar mis actividades 11,11 % 14,81 % 16,05 % 37,65 % 20,37 %
esta disponible oportunamente en los sistemas
institucionales.

P9 Los sistemas digitales utilizados por las diferentes 8,64 % 17,28 % 17,28 % 36,42 % 20,37 %
dependencias estan integrados para facilitar el acceso a la
informacion institucional.

OPTIMIZACION DE LA GESTION

P10 El uso de los sistemas digitales facilita la ejecucion 11,11 % 19,75 % 14,81 % 40,12 % 14,20 %
de los procesos administrativos de mi dependencia.

P11 El uso de los sistemas digitales contribuye a reducir 12,96 % 20,99 % 16,05 % 35,19 % 14,81 %
el tiempo necesario para realizar mis actividades
laborales.

P12 El uso de los sistemas digitales contribuye a 24,69 % 25,93 % 14,20 % 19,75 % 15,43 %
disminuir la duplicacion de tareas o registros en los
procesos administrativos.

Fuente: Elaboracion propia (2026)

Los resultados mostraron diferencias importantes entre las dimensiones analizadas. En gobernanza
digital, predominaron las respuestas desfavorables: el 64,81 % considera que no existen politicas
claras para orientar el uso de los sistemas digitales, el 53,71 % sefiala que las decisiones no
consideran suficientemente las necesidades de las dependencias y el 56,79 % percibe poca
coordinacion entre ellas. Estos resultados sugieren que todavia existen dificultades para orientar y
coordinar de manera conjunta el uso de los sistemas institucionales. En capacidades publicas, se
observa una situacion diferente. Aunque el 81,48 % de los participantes considera que cuenta con
los conocimientos y habilidades para adaptarse a los cambios de los sistemas, el 60,49 % considera
insuficiente la capacitacion recibida y el 55,56 % sefiala que no recibe apoyo oportuno cuando tiene

dificultades.

Es decir, existe confianza en las capacidades personales, pero el acompafiamiento institucional
todavia presenta limitaciones. La interoperabilidad presenta resultados méas favorables, ya que entre
el 56,79 % y el 61,11 % considera que los sistemas permiten compartir informacion, disponer de
ella oportunamente e integrar la informacion entre las dependencias. Sin embargo, en la

optimizacion de la gestion, aunque el 54,32 % sefiala que los sistemas facilitan los procesos y el
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50 % que ayudan a reducir tiempos, el 50,62 % considera que no disminuyen la duplicacion de

tareas o registros.

En conjunto, los resultados muestran que existen avances en la parte tecnoldgica, especialmente en

la interoperabilidad, pero todavia hay aspectos institucionales que deben fortalecerse. Las

dificultades relacionadas con la gobernanza, la capacitacion y el apoyo institucional pueden estar

limitando que las ventajas de los sistemas digitales se reflejen completamente en la optimizacion

de la gestion municipal.

Resultados de las entrevistas

Tabla 2

Resultados de las entrevistas semiestructuradas por dimension

. INFORMANTE ENTREVISTADO INFORMANTE .
DIMENSION 1 ENTREVISTADO 2 SINTESIS
GOBERNANZA  La gestion se orienta por el eje Existe un marco normativo La orientacion es clara en el
DIGITAL “Otavalo Inteligente y Conectado” nacional (proteccion de datos, nivel estratégico, pero la

del Plan de Gobierno. Las decisiones  gobierno electronico, comercio  normativa interna esta
parten de un diagnostico de electronico), pero el GAD aun  pendiente. Ningun informante
necesidades, la seleccion de la no tiene el desarrollo describe mecanismos
tecnologia y la planificacion de tecnologico para aplicarlo formales de consulta a las
recursos. La dependencia responsable plenamente (por ejemplo, bajo  dependencias ni instancias
de transformacion digital centraliza uso de la firma electronica). La  formales de coordinacion.
las decisiones tecnologicas y articula  normativa interna se emitira tras
las direcciones. estabilizar las herramientas.

Existe un plan estratégico de

tecnologias y, solo en

proteccion de datos, hay

responsables designados. La

cultura institucional y la

resistencia al cambio

condicionan las decisiones.

CAPACIDADES La capacitacion forma parte de la Las necesidades se levantan El fortalecimiento es reactivo
PUBLICAS implementacion de cada herramienta  anualmente en el plan de y ligado a la tecnologia. No

(nuevos ingresos y actualizaciones).
La imparten generalmente
proveedores externos, con soporte
presencial interno de primer nivel. Se
estan incorporando videos y
manuales de consulta. Algunas
personas requieren mayor
acompafiamiento.

gestion del talento humano y se
priorizan seglin los recursos y el
numero de beneficiarios. Las
herramientas incluyen
induccién y transferencia de
conocimientos. El
acompafiamiento varia segun el
nivel profesional y la
generacion de los servidores, y
las capacitaciones se evaluan y
repiten hasta lograr la
comprension basica. Se prevén
inducciones sobre inteligencia
artificial (IA).

hay diagnésticos periddicos
de competencias digitales ni
un canal de soporte
permanente con responsables
y tiempos definidos. Coincide
con la encuesta (60,49 %
considera insuficiente la
capacitacion y 55,56 % no
recibe apoyo oportuno).
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5 INFORMANTE ENTREVISTADO INFORMANTE .
DIMENSION 1 ENTREVISTADO 2 SINTESIS
INTEROPERABI Sistema integrado de planificacion de  Plataforma integral tnica, Ambos perciben un nivel alto
LIDAD recursos empresariales (ERP, por sus  adoptada en lugar de lograr que  de integracion, pero es sobre
siglas en inglés), con integracion sistemas dispersos se todo interna. No se precisa la
nativa entre modulos y base de datos. comunicaran, para evitar datos ~ comunicacion con sistemas de
Para sistemas con tecnologias duplicados. Persisten registros  otras instituciones publicas.
distintas se usan servicios web. Casi ~ manuales y discrepancias por
todo esta integrado; la excepcion es el cambios normativos, con un
biométrico, que requiere desarrollo plan de migracion por hitos. La
adicional. La principal dificultad es la  infraestructura local resultd
falta de actualizacion de la insuficiente y se migro a la
informacion historica por falta de nube, lo que genera
tiempo del personal. vulnerabilidades de
interconexion.
OPTIMIZACION Al inicio hay dificultades por Los sistemas permiten gestionar Las mejoras se presentan
DE LA GESTION resistencia al cambio y temor a la desde dispositivos moviles, sobre todo como

percepciones; solo se
menciona una cifra (reduccion

tecnologia (preferencia por papel y
procesos manuales). Se repiten

reducir los pasos de un tramite
(de diez a uno o dos),

procesos en Excel o manual por

desconfianza en el sistema, lo que

retrasa las mejoras. Luego los
tiempos se reducen: hay menos
blsqueda de archivos, mas

automatizar tareas rutinarias y
usar menos papel. Hay mayor
precision en mediciones (por
ejemplo, drones) y servicios
mas rapidos, con autogestion

de un tramite de diez pasos a
uno o dos) y no hay
indicadores de seguimiento.
Hay una discrepancia sobre la
duplicacion, que coincide con

ciudadana. Como dificultades
menciona el posible impacto en
derechos laborales y el uso de
papel por costumbre. Considera
que la duplicacion de tareas
practicamente se ha eliminado.

la encuesta (50,62 % opina
que los sistemas no la
disminuyen).

seguimiento y apoyo de la IA para
redactar documentos. El retraso
persiste cuando no se despachan los
tramites de la bandeja. La duplicacion
se vincula con el rechazo del personal
a que se juzgue su trabajo anterior.

Fuente: Elaboracion propia (2026)
Resultados de la ficha de observacion

Tabla 3

Resultados de la ficha de observacion participante

DIMENSION HALLAZGOS
GOBERNANZA e Ausencia de lineamientos y protocolos operativos internos.
DIGITAL e Falta de un mapa de procesos para el uso del ERP.
e Persistencia de coordinacion mediante canales externos al sistema.
e Inexistencia de un manual de procedimientos institucional, de un reglamento de seguridad y de
procedimientos formales documentados.

e Asignacion de roles y permisos sin planificacion previa.

CAPACIDADES e En la plataforma de soporte del ERP no existe informacion disponible para la consulta de los

PUBLICAS funcionarios.

e Limitaciones en el soporte técnico de primer nivel (un solo funcionario da soporte a todo el
GADMCO).

e Dependencia del proveedor para resolver determinadas incidencias.
e El plan anual de capacitacion de Talento Humano no incluye capacitacion en tecnologias.

e Resistencia al uso del sistema en funcionarios puntuales, pese a capacitaciones personalizadas, y
necesidad de materiales de apoyo para refrescar lo aprendido.
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DIMENSION HALLAZGOS

INTEROPERABILID o Persistencia de WhatsApp, memorandos y otros medios externos.

AD - . . -
e Administradores de contrato sin registrar su gestion en el ERP.

e Ausencia de control de acceso a datos personales sensibles en el modulo de gestion documental
EDOC (riesgo de incumplimiento de la Ley Organica de Proteccion de Datos Personales).

e El portal de compras publicas no funciona como plataforma interoperable, lo que obliga a
coordinar mediante canales externos.

OPTIMIZACION e Persistencia de procesos fisicos y digitales paralelos.
DE LA GESTION e Duplicacion de tareas y registros.
e Tramites que continlian gestionandose en papel.

e Una sola necesidad (por ejemplo, el certificado del Plan Operativo Anual (POA) exige tres
envios: reasignacion del memo padre, memorando de solicitud y solicitud de despacho en el
sistema financiero.

e Autorizacion de vacaciones duplicada: se firma en el ERP y ademas se mantiene un memorando.

e Expedientes incompletos e informacioén que se incorpora durante el control previo, con riesgo de
devoluciones y demoras en pagos.

e Reduccion limitada de tiempos por el uso incompleto del sistema.

Fuente: Elaboracion propia (2026)

La ficha de observacion permitié identificar que, aunque el sistema ERP se encuentra
implementado, persisten dificultades en su uso institucional. En gobernanza digital, se evidencid
la falta de lineamientos operativos y mapas de procesos; en capacidades publicas, se identificaron
la ausencia de informacidén de consulta en la plataforma de soporte del ERP, la necesidad de
materiales de apoyo y limitaciones en el soporte técnico; en interoperabilidad, se observéd un uso
incompleto del sistema, con informacion que continlia gestionandose mediante canales externos y
procesos paralelos; y en optimizacion de la gestion, persisten tramites fisicos y duplicacion de
actividades. Estos hallazgos complementan la informacioén obtenida mediante la encuesta y las

entrevistas.

Discusion
Al contrastar las tres fuentes se observa una distancia entre lo que la institucion plantea y lo que el
personal vive en la practica. El Entrevistado 1 sostiene que el eje “Otavalo Inteligente y Conectado”
del Plan de Gobierno orienta la gestion y que la dependencia responsable de transformacion digital
centraliza las decisiones tecnoldgicas y articula las direcciones; el Entrevistado 2 reconoce que la
normativa interna estd pendiente. Ninguno menciona mecanismos formales de consulta ni

instancias de coordinacion con las dependencias; esta omision no basta para afirmar que no existan,

aunque la observacion tampoco los registr6. Los resultados de la encuesta son coherentes con esta
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lectura: el 64,81 % percibe que no hay politicas claras y el 56,79 % ve poca coordinacion entre
dependencias. La observacion aporta elementos que ayudan a interpretar esta situacion, como la
ausencia de lineamientos y protocolos operativos, la falta de un mapa de procesos para el uso del
ERP, la asignacion de roles y permisos sin planificacion previa y la persistencia de canales externos
de coordinacion. En conjunto, los datos sugieren que el marco estratégico aiin no se ha trasladado
plenamente a la operacion diaria, lo que coincide con Naser (2021) y la OCDE (2014) sobre la

necesidad de una gobernanza que coordine la implementacion.

Algo similar ocurre con las capacidades publicas. El 81,48 % de los funcionarios se siente capaz
de adaptarse a los cambios del sistema, aunque este dato podria reflejar un sesgo de autoevaluacion
o de deseabilidad social, pues el 60,49 % califica de insuficiente la capacitacion y el 55,56 % no
recibe apoyo oportuno. Los entrevistados sefialan que la capacitacion acompana la implementacion
de cada herramienta y que el acompafiamiento varia segun el nivel profesional y la generacion de
los servidores, y atribuyen parte de las dificultades a la resistencia al cambio. El Entrevistado 2
indico que las necesidades de capacitacion se levantan anualmente en el plan de gestion del talento
humano, mientras que la ficha de observacion constato que el Plan de Capacitacion 2026 no incluye
capacitacion en tecnologias. Sin embargo, los propios funcionarios se perciben preparados, lo que
sugiere que el problema estd menos en su disposicion que en el respaldo institucional. De hecho,
el fortalecimiento resulta reactivo y ligado a cada tecnologia, sin diagndsticos periddicos de
competencias digitales ni un canal de soporte permanente con responsables y tiempos definidos.
La observacion es consistente con ello: ausencia de informacion de consulta en la plataforma de
soporte del ERP, necesidad de materiales de apoyo, dependencia del proveedor para resolver
incidencias y un solo funcionario de soporte de primer nivel para todo el GADMCO. Porrta et al.
(2021) advierten que el talento humano requiere politicas de fortalecimiento continuo y no solo

capacitaciones puntuales.

La interoperabilidad es la dimension mejor valorada por los encuestados, con porcentajes
favorables de entre 56,79 % y 61,11 %, y los entrevistados perciben un nivel alto de integracion
interna en el ERP. Aun asi, en varias dependencias el sistema funciona principalmente como
repositorio documental, persisten WhatsApp, memorandos y otros medios externos, los
administradores de contrato no registran su gestion en el ERP y el modulo EDOC no controla el

acceso a datos personales sensibles, un riesgo frente a la Ley Organica de Proteccion de Datos
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Personales (2021). Cabe precisar que esta valoracion favorable se refiere a la integracion interna
entre dependencias; la comunicacion con sistemas de otras instituciones, como el portal de compras
publicas, no fue precisada por los entrevistados y la observacion la identific6 como un punto débil.
Por eso, la optimizacion queda a medias: el 50,62 % afirma que los sistemas no reducen la
duplicacién de tareas y la observacion registrod procesos fisicos y digitales paralelos, tramites que
siguen en papel y una limitada reduccidon de tiempos por el uso incompleto del sistema. Los
entrevistados difieren sobre este punto, pues uno reconoce que se repiten procesos en Excel o de
forma manual por desconfianza en el sistema y por rechazo a que se juzgue el trabajo anterior,
mientras el otro considera que la duplicacion practicamente se ha eliminado. Ademas, las mejoras
que mencionan se presentan como percepciones, con una sola cifra y sin indicadores de
seguimiento. Estos hallazgos guardan relacion con lo sefialado por Skierka (2023) para el caso
estonio y P4ez Egiliez y Cumbal Simba (2024) para Ecuador, quienes destacan que la tecnologia,

por si sola, no garantiza los resultados esperados.

Los hallazgos evidencian que las principales limitaciones del GADMCO no se relacionan
exclusivamente con la disponibilidad tecnologica, sino con la articulacion entre los mecanismos de
gobernanza digital, las capacidades publicas y la gestion operativa del sistema interoperable. Esta
situacion coincide con los planteamientos de Naser (2021) y Porraa et al. (2021), quienes destacan
la importancia de la coordinacion institucional y el fortalecimiento del talento humano para
sostener la transformacion digital. En consecuencia, el aporte de la investigacion radica en
identificar la necesidad de trasladar los lineamientos estratégicos hacia procedimientos,
responsabilidades y mecanismos de seguimiento que permitan mejorar el aprovechamiento

institucional del sistema interoperable municipal.

Propuesta

La estrategia responde a la brecha observada entre el marco estratégico de transformacion digital
del GADMCO vy su aplicacion en la gestion diaria. Se organiza en cinco ejes: cuatro de ellos
atienden las dimensiones del diagndstico (gobernanza digital, capacidades publicas,
interoperabilidad y optimizacion de la gestion) y el quinto corresponde al seguimiento y la mejora
continua. Su objetivo es lograr un uso pleno y ordenado del sistema interoperable que reduzca los
procesos paralelos, la duplicacion de tareas y los riesgos de incumplimiento en el tratamiento de

datos personales. Se apoya en los resultados de la encuesta, las entrevistas y la ficha de observacion,
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y en el marco normativo ecuatoriano sobre gobierno electronico y proteccion de datos personales

(Codigo Orgénico Administrativo, arts. 90-93; LOPDP, arts. 47-51; LOTAIP, arts. 7y 19).

La implementacion se plantea en tres fases secuenciales. En la fase de ordenamiento (meses 0-3)
se aprueban los lineamientos (1.1), se elabora el mapa de procesos (1.2, meses 0-2) y, a partir de
¢l, la matriz de roles y permisos (1.3, meses 2-3); se conforma el comité de gobernanza digital
(1.4), se levanta la linea de base al concluir el mapa (4.2) y, por su riesgo normativo, se inician el
inventario de documentos con datos personales sensibles (primera parte de 3.3) y el ejercicio de
funciones del delegado de proteccion de datos (3.4). En la fase de fortalecimiento (meses 3-6) se
implementa el control de acceso en EDOC con base en la matriz de 1.3 (segunda parte de 3.3), se
ejecutan la capacitacion y el soporte (eje 2) y se preparan y verifican las condiciones previas al
cierre del papel (4.3 y 4.4). En la fase de consolidacion (meses 6-12) se fijan y ejecutan las fechas
de cierre de los procesos en papel (4.5), con las que se oficializa el ERP como canal de tramites
(1.5) y se retiran los canales paralelos (3.1), y se repite la medicion (4.7). La cadena de decision es
unica: el comité de gobernanza digital verifica el cumplimiento de 2.4, 4.3 y 4.4 y emite un informe
de conformidad, y la Alcaldia formaliza cada fecha de cierre mediante acto administrativo (4.5);

las acciones 1.5 y 3.1 se ejecutan conforme a esas fechas.
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Tabla 4

Estrategia de gobernanza digital y fortalecimiento de capacidades publicas

EJE Y BRECHA ACCIONES RESPONSABLE, INDICADOR Y META
QUE ATIENDE PLAZO Y RECURSOS PROPUESTA
1. Gobernanza 1.1 Aprobar una resolucion con Responsable: Alcaldia; e 100 % de procesos criticos

digital operativa

Brecha: El 64,81 %
percibe que no hay
politicas claras; no
existe un mapa de
procesos del ERP ni
lineamientos
operativos, manual
de procedimientos
ni reglamento de
seguridad de la
informacion; los
roles y permisos se
asignaron sin
planificacion
previa.

lineamientos y protocolos internos de uso
del ERP (obligatoriedad de uso,
responsables por proceso y excepciones).

1.2 Elaborar el mapa de procesos
institucionales en el ERP, priorizando los
procesos criticos (p. ¢j., certificacion del
POA, vacaciones, contratos y pagos), con
un responsable por proceso.

1.3 Definir una matriz de roles y permisos
con base en el mapa de procesos y revisarla
al menos una vez al aflo.

1.4 Crear un comité de gobernanza digital
con representantes de todas las
dependencias, con reuniones periodicas y un
mecanismo formal de consulta para recoger
las necesidades de las dependencias.

1.5 Establecer el ERP como canal oficial de
tramites de forma gradual, segun las fechas
de cierre aprobadas en 4.5.

1.6 Elaborar el manual de procedimientos
institucional y el reglamento de seguridad
de la informacion, en coherencia con los
arts. 90-93 del COA y el art. 47 de la
LOPDP.

Subdireccion de
Transformacion Digital
(1.4: representantes de
todas las dependencias).

Plazo: 0-3 meses (1.1 a
1.4; 1.2 en los meses 0-2
y 1.3 en los meses 2-3,
una vez concluido 1.2);
3-6 meses (1.6); 6-12
meses (1.5, conforme a
las fechas de 4.5).

Recursos: Equipo de
Transformacion Digital;
resolucion de Alcaldia;
tiempo del personal de
las dependencias para el
levantamiento de
procesos.

mapeados y con
responsable asignado (meta
de cobertura total).

Resolucién de lineamientos
aprobada y comité de
gobernanza digital
conformado, con reuniones
segun calendario (meta:
mes 3).

Manual de procedimientos
y reglamento de seguridad
aprobados (meta: mes 6).

P1-P3 > 60 % favorable al
afio 2 (afio 1: mejora de al
menos 15 puntos
porcentuales) (criterio
propio de mayoria solida;
base: 23,45 %, 29,01 %y
26,54 %).

2. Capacidades del
talento humano

Brecha: El 60,49 %
considera
insuficiente la
capacitacion; el
55,56 % no recibe
apoyo oportuno; un
solo funcionario da
soporte de primer
nivel; el plan anual
de capacitacion no
incluye tecnologias
y existe
dependencia del
proveedor.

2.1 Plan anual de capacitacion continua por
perfiles y procesos, y no solo por funciones
del sistema, con diagndstico periddico de
competencias digitales e inclusion expresa
de la capacitacion en tecnologias en el plan
anual de Talento Humano.

2.2 Actualizar manuales y videos con
enfoque en procesos institucionales y
publicarlos en la plataforma de soporte del
ERP para consulta permanente.

2.3 Crear una red de “referentes digitales”
(uno por dependencia) como soporte de
primer nivel, con funciones, tiempo de
dedicacion y capacitacion previa definidos.

2.4 Ampliar el equipo de soporte y definir
niveles de servicio (mesa de ayuda), con
tiempos de respuesta por tipo de incidencia.

2.5 Reducir la dependencia del proveedor
mediante transferencia de conocimiento
documentada y acuerdos de nivel de
servicio en los contratos de soporte.

2.6 Incluir una induccién en el uso del ERP
para el personal de nuevo ingreso, con
acompafiamiento diferenciado segtin perfil,
y evaluar la comprension y aplicacion de lo
aprendido tras cada capacitacion.

Responsable:
Subdireccion de Talento
Humano; Subdireccion
de Transformacion
Digital (2.3: Subdirector
de cada dependencia).

Plazo: 3-6 meses (2.5 y
2.6 continuan hasta el
mes 12).

Recursos: Personal de
soporte adicional; partida
de capacitacion;
herramienta de mesa de
ayuda. Estos tres recursos
requieren presupuesto,
por lo que su gestion
debe iniciarse desde el
mes 0 (presupuesto
planificado en el POA).

> 90 % de funcionarios
capacitados y evaluados en
el uso de los procesos
criticos del ERP (criterio
propio; base: se levanta con
el diagnostico de 2.1).

P4y P6 > 60 % favorable
al aflo 2 (afio 1: mejora de
al menos 15 puntos
porcentuales) (criterio
propio de mayoria sélida;
base: 24,07 %y 29,01 %).

100 % de las dependencias
con un referente digital
designado y capacitado.

> 85 % de las solicitudes de
soporte atendidas dentro
del tiempo definido en 2.4
(criterio propio; base: se
levanta con la mesa de
ayuda).
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EJE Y BRECHA ACCIONES RESPONSABLE, INDICADOR Y META
QUE ATIENDE PLAZO Y RECURSOS PROPUESTA
3. 3.1 Migrar progresivamente los tramites al ~ Responsable: o >80 % de tramites
Interoperabilidad ERP priorizados en el mapa de procesos Transformacion Digital; priorizados en el ERP
y gestion de la (1.2) y retirar los canales paralelos Delegado de Proteccion (criterio propio; base: se
informacién (WhatsApp, memorandos) segun las fechas  de Datos (3.2: Direccion levanta en 4.2).
Brecha: El ERP se  de cierre aprobadas en 4.5. Administrativa y 100 % de los usuarios

. .« . o 5

usa como 3.2 Registrar obligatoriamente la gestion de ~ 2dministradores de perfiles y documentos
repositorio; contratos en el ERP (disposicion incluida en ~ €0ntrato). sensibles definidos en 3.3
persisten WhatsApp la resolucion de 1.1). Plazo: 3-6 meses (3.2 y con control de acceso y

y memorandos; los
administradores de
contrato no
registran su gestion;
EDOC no controla
el acceso a datos
personales
sensibles; el portal
de compras
publicas no opera
como plataforma
interoperable y no
se precisa la
comunicacion con
sistemas de otras
instituciones.

3.3 Definir el alcance del control de acceso
en EDOC: inventariar los tipos de
documento y expedientes con datos
personales sensibles y, con la matriz de 1.3,
los usuarios, perfiles, modulos y
dependencias con acceso. Luego
implementar el control de acceso y la
trazabilidad sobre ese universo. El
inventario se realiza en los meses 0-3 y la
implementacion en los meses 3-6, una vez
aprobada la matriz de 1.3. Se prioriza por
constituir un riesgo de incumplimiento de la
LOPDP.

3.4 Disponer que el delegado de Proteccion
de Datos (arts. 48-51 de la LOPDP), ya
designado formalmente, ejerza sus
funciones: supervisar, auditar, informar y
recomendar. Aplicar las medidas del art. 47
y documentar las medidas aplicadas como
evidencia de cumplimiento

3.5 Definir un protocolo de intercambio de
informacion entre dependencias que

establezca formatos, responsables, tiempos
de respuesta y niveles de confidencialidad.

3.6 Inventariar las integraciones con
sistemas externos (p. ¢j., el portal de
compras publicas) y definir, cuando sea
técnicamente posible, mecanismos de
interconexion o procedimientos
estandarizados para el intercambio de
informacion con otras instituciones
publicas.

3.7 Evaluar los riesgos de seguridad de la
infraestructura en la nube y de las
interconexiones (art. 47 de la LOPDP) y
elaborar un plan de mitigacion.

3.5a3.7);33y3.4
inician en el mes 0 por su
riesgo normativo
(inventario y funciones
del delegado en los
meses 0-3; control de
acceso en los meses 3-6);
3.1 inicia en el mes 3 con
la migracion de tramites,
y el retiro de los canales
paralelos se ajusta a las
fechas de 4.5 (meses 6-
12).

Recursos: Delegado de
Proteccion de Datos;
configuracion de perfiles
en EDOC por el
proveedor, que requiere
coordinacion y posible
costo adicional; apoyo
del proveedor del ERP
para las integraciones
(3.6).

trazabilidad en EDOC
(meta de cobertura total).

Delegado de Proteccion de
Datos en funciones, con un
primer informe de
supervision del tratamiento
de datos presentado (meta:
mes 3).

100 % de los contratos
nuevos con su gestion
registrada en el ERP (meta
de cobertura total).

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-No Comercial-Compartir Igual 4.0 Internacional

https://magazineasce.com/



&

3

&, lH,;?

‘gﬁﬁ j ASCE MAGAZINE ISSN: 3073-1178

EJE Y BRECHA ACCIONES RESPONSABLE, INDICADOR Y META
QUE ATIENDE PLAZO Y RECURSOS PROPUESTA

4. Optimizacién y
cultura de uso
Brecha: El 50,62 %
indica que no se
reduce la
duplicacion;
persisten procesos
fisicos y digitales
en paralelo y
tramites en papel; la
resistencia al
cambio y la
desconfianza en el
sistema llevan a
repetir procesos en
Excel o de forma
manual.

4.1 Plan de gestion del cambio con
comunicacion interna y acompafiamiento en
sitio, que atienda la resistencia al cambio y
la desconfianza en el sistema, con apoyo
diferenciado segtin el perfil del servidor.

4.2 Levantar la linea de base en los procesos
criticos del mapa (1.2): nimero de procesos
o registros duplicados (papel, Excel o
manual junto al ERP), pasos y tiempo por
tramite. Se registrara también el nimero de
envios por tramite (p. €j., el certificado del
POA exige tres).

4.3 Establecer las condiciones previas al
cierre del papel: documentales
(digitalizacion y firma electronica),
normativas (resolucion y normativa de
archivo) y operativas (capacitacion y
soporte listos).

4.4 Verificar la disponibilidad de
responsables y recursos, ¢ identificar los
requerimientos sujetos a presupuesto o a
coordinacion con el proveedor.

4.5 Fijar fechas de cierre de los procesos en
papel, por fases y por dependencia, una vez
que el comité de gobernanza digital
verifique el cumplimiento de 2.4, 4.3 y 4.4;
las fechas se formalizan mediante acto
administrativo de la Alcaldia.

4.6 Reconocer a las dependencias con mejor
adopcion del sistema y difundir sus buenas
practicas.

4.7 Repetir la medicion de 4.2 tras la
implementacion y reportar los resultados al
comité de gobernanza digital.

4.8 Simplificar los tramites con pasos
redundantes (p. ej., eliminar el memorando
de vacaciones cuando ya se firma en el ERP
y unificar los envios del certificado del
POA), con el sustento normativo necesario.

Responsable: Alcaldia;
Subdireccion de Talento
Humano; alta gerencia de
las dependencias (4.2 y
4.8); comité de
gobernanza digital
(verificacion previa a
4.5).

Plazo: 4.1-4.2: 0-3
meses. 4.3-4.4: 3-6
meses. 4.5-4.7: 6-12
meses. 4.8: 3-6 meses.

Recursos: Facilitadores
del cambio; materiales de
comunicacion;
disposicion de cierre
(acto administrativo que
formalice el cierre de los
procesos en papel).

® > 50 % de reduccion de

duplicacion = (linea de
base 4.2 — medicion 4.7) /
linea de base 4.2, en los
procesos criticos (criterio
propio; meta referencial
que se recalibrara con la
linea de base de 4.2 en el
mes 3, dado que los
referentes revisados no
ofrecen un umbral
comparable).

Reduccion de pasos y de
tiempo por tramite en los
procesos criticos (meta por
proceso, a fijar con la linea
de base de 4.2).

P10yPI11>70%yP12>
60 % favorable, al afio 2
(afio 1: mejora de al menos
15 puntos porcentuales)
(criterio propio de mayoria
solida; base: 54,32 %,
50,00 %y 35,18 %).
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EJE Y BRECHA ACCIONES RESPONSABLE, INDICADOR Y META
QUE ATIENDE PLAZO Y RECURSOS PROPUESTA
5. Seguimiento y 5.1 Tablero de indicadores de la estrategia, = Responsable: Comité de e > 85 % de cumplimiento
mejora continua con la encuesta 2026 como linea de basey =~ gobernanza digital; del plan (criterio propio;
Brecha: Orientacion T€Vision trimestral, incorporando las lineas ~ Direccion de acciones ejecutadas en
solo estratégica, sin de base de 2.1 y 4.2. Plani.ﬁcac%én y plazo sobre acciones
seguimiento 5.2 Reaplicar la encuesta de percepcion Subdireccion fle . programadas).
operativo; las cada afio con el mismo instrumento (meses Trans.fqr’macwn Digital e 100 % de los informes
mejoras actuales se 12y 24), analizando los resultados por (provision de datos). semestrales presentados al
expresan como dimension y por dependencia y valorando Plazo: Permanente comité.
percepciones, sin su confiabilidad con los nuevos datos. (tablero operativo desde

e Evaluaciones de los meses
12 y 24 realizadas y con
ajustes registrados.

indicadores de
seguimiento.

el mes 3; evaluaciones en
los meses 12 y 24).

5.3 Informe semestral al comité de
gobernanza digital con ajustes correctivos,
responsables de las desviaciones y plazos de Recursos: Analista de
correccion. datos (designado dentro
de Planificacion o
Transformacion Digital);
hoja de calculo.

5.4 Evaluar los efectos de la estrategia en
los meses 12 y 24 comparando con las
lineas de base, y actualizarla segun los
resultados.

Fuente: Elaboracion propia (2026)

Nota: las metas son propuestas por las autoras. Las de percepcion (P1-P4, P6 y P10-P12) parten
de la linea de base de la encuesta 2026 (% favorable, niveles 4y 5) y se mediran con la replicacion
anual del mismo instrumento (5.2): al ario 1 se espera una mejora de al menos 15 puntos
porcentuales y al ario 2 el valor indicado en cada eje; el umbral de 60 % es un criterio propio de
mayoria solida, no un estandar externo (se eleva a 70 % en P10y P11, que parten de una linea de
base mas alta). Las demas se confirman con la linea de base de 2.1, 4.2y 5.1. Los plazos se cuentan
desde la aprobacion de la estrategia (mes 0). Ante la ausencia de estandares externos aplicables
a los GAD ecuatorianos, los umbrales sefialados como criterio propio son metas referenciales de
seguimiento y no predicciones de resultados: el 60 % se fijo como una mayoria favorable con
margen sobre la mitad de los encuestados, la mejora minima de 15 puntos al aiio 1 busca un avance
intermedio verificable hacia ese umbral, y los porcentajes de cumplimiento (= 85 % y > 90 %)
siguen una logica de cobertura casi total. El comité de gobernanza digital los recalibrara con las
lineas de base (mes 3) y tras la primera medicion (mes 12).

Supuestos y limitaciones: la estrategia no ha sido implementada, por lo que los plazos, recursos y
metas son referenciales. Su ejecucion depende del respaldo de la Alcaldia, de la disponibilidad

presupuestaria (2.4, 3.3 y 3.6), del apoyo del proveedor del ERP y de una adecuada gestion de la

resistencia al cambio.

Contraste de la estrategia mediante benchmarking

La pertinencia de la estrategia propuesta se contrasté mediante benchmarking documental con seis
referentes, seleccionados por su relevancia tematica, la disponibilidad de evidencia verificable y

sus posibilidades de adaptacion al contexto municipal. Para cada accion se registro si la practica de
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referencia la respaldaba de forma directa, parcial o no la respaldaba. La correspondencia por
dimension se valor6 como alta cuando al menos dos tercios de sus acciones tenian respaldo directo
o parcial; media, cuando el respaldo alcanzaba a menos de dos tercios o provenia de practicas
dirigidas a perfiles o contextos distintos del municipal; y baja, cuando el respaldo era insuficiente.
Las condiciones de transferencia al GADMCO no forman parte de esa valoracion y se registran por
separado en la columna de aplicabilidad, de modo que una correspondencia alta puede coexistir

con salvedades de adaptacion. El contraste permitid6 examinar la pertinencia y la consistencia

comparativa de la estrategia, sin demostrar resultados derivados de su implementacion.

Tabla 5

Contraste de la estrategia mediante benchmarking de buenas prdcticas

COMPONEN
DIMENSION TE DE LA BUENA PRACTICA lelgglffllj;rg ’ CORRESP APLICABILIDAD
ESTRATEGI IDENTIFICADA . ONDENCIA AL GADMCO
A POR ACCION
Gobernanzay  Lineamientos  Una agencia rectora Uruguay: Alta El equivalente seria
lineamientos yroles parala  administra la plataforma AGESIC. Transformacion Digital,
gestion del comun y el marco Colombia: Decreto con resolucion de
sistema normativo, y la 1499. Ecuador: Alcaldia. AGESIC
responsabilidad sobre los EGSI actua sobre todo el
datos recae en todas las Directo: 1.1, 1.3. Estado. E1 EGSI es
instituciones (AGESIC, s. f.-  pyrcial: 1.4,1.6. obligatorio en la
a, s. f.-b). Cada entidad Funcioén Ejecutiva, no
integra un comité en los GAD, y ningiin
institucional que orienta las referente documenta
politicas de gestion, incluida consulta formal con
la de Gobierno Digital todas las dependencias.
(Decreto 1499, 2017), y un
comité de seguridad de la
informacion con un oficial
de seguridad (EGSI, 2013).
Gestion de Estandarizaci6 Cada institucion describe Chile: Ley 21.180  Alta En Chile la secuencia
procesos ny mapa de sus procedimientos y avanza pjirecto: 12,1.5, tiene rango de ley y
procesos por fases: comunicaciones 42,43,45. apoyo central; el
oficiales en plataforma, Parcial: 4.4. GADMCO debera
expediente electronico y sostenerla con
digitalizacion de lo resolucion y recursos
presentado en papel, con propios.
gradualidad segtin su
capacidad y apoyo del
gobierno central a los
municipios (Umana
Mardones, 2022).
Capacidades Formacion Formacion virtual en Colombia: Media La oferta se dirige a
publicas continua y gobierno digital e MinTIC perfiles técnicos, no a
soporte interoperabilidad con una Directo: 2.4. todos los usuarios de un

entidad formadora (SENA)
y una mesa de servicio
(MinTIC, 2020, 2021b).

Parcial: 2.1, 2.2.
Sin respaldo: 2.3,
2.5,2.6.

ERP. E1 GADMCO
debe adaptar los
contenidos a sus
procesos.
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COMPONEN
DIMENSION TE DE LA BUENA PRACTICA leggﬁg;rg ’ CORRESP APLICABILIDAD
ESTRATEGI IDENTIFICADA . ONDENCIA AL GADMCO
A POR ACCION
Interoperabilid  Integracion, Cada proveedor es duefio de  Estonia: X-Road.  Alta Se trasladan los
ad y datos acceso y sus datos y los intercambios  Chile: PISEE. principios, no la
gobernanza de  quedan registrados Ecuador: EGSI infraestructura, porque
datos (Comision Europea, s. f.). Directo: 3.3, 3.5. el ERP integra
PISEE ofrece catalogo de Parcial: 3.1, 3.4, dependencias propias y
servicios, trazabilidad y 3.6,3.7. Sin no conecta instituciones
permisos (Secretaria de respaldo: 3.2. distintas.
Gobierno Digital, s. f.). El
EGSI incorpora la gestion de
riesgos de seguridad.
Seguimientoy  Indicadoresy  Medicion periddica del Colombia: Indice  Alta Los indices miden
mejora evaluacion avance de las entidades con  de Gobierno desempeifio institucional
periddica un indice y un tablero de Digital. OCDE: y no sustentan la meta
consulta (MinTIC, 2021a), y DGI 2023 de 50 % de reduccion
un indice de seis Directo: 5.1, 5.2. de la duplicacion, que
dimensiones con indicadores pycial: 47,53, es un criterio propio de
comparables (OCDE, 2024). 54 las autoras.

Nota. Elaboracion propia (2026). Las acciones 4.1, 4.6 y 4.8 (cultura de uso y simplificacion) no
se asocian a ninguna dimension de contraste y no encontraron respaldo.

De las 31 acciones, 12 (38,7 %) tienen respaldo directo, 12 (38,7 %) parcial y 7 (22,6 %) no
encontraron respaldo en las fuentes (2.3, 2.5, 2.6, 3.2, 4.1, 4.6 y 4.8). Estas ultimas, al igual que las
metas numeéricas, descansan en el diagnostico del GADMCO vy en el criterio de las autoras. Cuatro
dimensiones alcanzaron una correspondencia alta y una media; ninguna fue baja, lo que debe leerse
con cautela, porque los referentes se eligieron por su relacion temdtica y la valoracion la hicieron
las propias autoras. Ademads, una correspondencia alta indica respaldo documental de las acciones
y no ausencia de condiciones de adaptacion, como muestran las salvedades de aplicabilidad de la
Tabla 5 (el EGSI no es obligatorio para los GAD vy la infraestructura de los referentes no es
transferible). Lo transferible son los principios (titularidad de los datos, permisos explicitos,
registro de intercambios, formacién continua y medicion periddica) y no la infraestructura, y su
adopcion requiere una resolucion de Alcaldia y recursos propios. Como las fuentes oficiales
describen el disefio de las practicas y casi no evaluan sus resultados, el contraste sustenta la
pertinencia de la estrategia, no su efectividad. Por su cardcter autorreferencial, se recomienda
someter la estrategia, antes de su implementacion, a juicio de expertos independientes (p. e€j.,

mediante el método Delphi).
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Conclusiones

La sistematizacion tedrica y normativa permitié establecer que la gobernanza digital, las
capacidades publicas y la interoperabilidad constituyen componentes interdependientes para la
modernizacion de la administracion publica. Su articulacién requiere no solo infraestructura
tecnologica, sino también lineamientos institucionales, responsabilidades definidas, competencias

del personal y mecanismos de seguimiento que favorezcan una gestion integrada y sostenible.

El diagnostico del GADMCO evidencié una brecha entre la disponibilidad de herramientas
digitales y su aprovechamiento institucional. El 64,81 % de los encuestados percibid ausencia de
politicas claras, el 60,49 % considerd insuficiente la capacitacion y el 50,62 % sefialé que los
sistemas no reducen la duplicacion de tareas. Aunque la interoperabilidad interna entre
dependencias presentd valoraciones favorables de entre el 56,79 % y el 61,11 %, las entrevistas y
la observacion identificaron dificultades de coordinacidn, procesos paralelos y debilidades en la

gestion operativa y proteccion de datos.

La estrategia disefiada integrd cinco ejes y 31 acciones, organizadas en tres fases de ejecucion
durante 12 meses, con responsables, recursos, plazos e indicadores de seguimiento. Su estructura
responde a las necesidades identificadas en el diagndstico y prioriza la formalizacion de
procedimientos, el fortalecimiento de capacidades publicas, la interoperabilidad, la gobernanza de

datos y la mejora continua de la gestion municipal.

El contraste mediante benchmarking documental evidenci6 correspondencia alta en gobernanza,
gestion de procesos, interoperabilidad y seguimiento, y media en capacidades publicas. De las 31
acciones propuestas, 24 encontraron respaldo directo o parcial en los referentes analizados,
mientras que siete se fundamentaron principalmente en el diagnostico institucional. Estos
resultados sustentan la pertinencia y consistencia comparativa de la estrategia, aunque no permiten

demostrar su efectividad, al no haberse implementado.

Entre las limitaciones del estudio se encuentran la seleccion no probabilistica de los encuestados,
la participacion de dos informantes clave, el vinculo institucional de una investigadora, la ausencia
de pruebas formales de validez y confiabilidad del cuestionario, y el caracter documental y
autoevaluado del benchmarking. Se recomienda someter la estrategia a juicio de expertos

independientes, implementarla mediante una experiencia piloto, evaluar posteriormente sus
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resultados con instrumentos validados e incorporar personal técnico y expertos independientes en

futuras investigaciones.
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