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Resumen

El presente estudio pretende ofrecer una visién global de la situacién, grado de
implantacién y resultados de la modernizacién administrativa y de los instrumentos de
Nueva Gestién Publica en los principales entes locales municipales del Camp de Tarra-
gona, respondiendo a la pregunta de si dicho nuevo modelo de gestién contribuye real-
mente a un mejor funcionamiento de las politicas y administraciones ptblicas, asi como
en qué circunstancias se producen estas mejoras. El contraste de las hipétesis plantea-
das —1.%) la aplicacién del nuevo modelo de gestién ptiblica de calidad y por procesos
genera mejores resultados, y 2.?) el nivel de satisfaccion de los usuarios internos después
de la aplicacién del nuevo modelo es mds elevado— se lleva a cabo a través de técni-
cas cualitativas —entrevistas en profundidad y observacién participante—, aplicadas tanto
en la investigacién general de los ayuntamientos del citado &mbito geogréfico como en
el estudio en profundidad del Ayuntamiento de Salou.

Palabras clave: Modernizacion. Nueva Gestion Publica. Administracion local. Ayunta-
mientos. Tarragona. Camp de Tarragona.

Abstract

This study aims to provide an overview of the situation, level of implementation and
results of administrative modernization and instruments of New Public Management in
major local municipalities of Camp de Tarragona (Spain), answering the question of whether
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this new model of management actually contributes to improved policy performance and
government, and in what circumstances these improvements occur. The contrast of the
hypotheses —1st) the application of new public quality management model and processes
offers better results, and 2nd) the level of internal customer satisfaction after the imple-
mentation of the new model is higher— takes place through qualitative techniques —depth
interviews and participant observation—, applied both in the general investigation of the
aforementioned municipalities and in depth study of the City of Salou.

Palabras clave: Modernization. New Public Management. Local government. Town coun-
cils. Tarragona. Camp de Tarragona.

Introduccion

En el actual contexto de crisis econdmica, el debate sobre las transformaciones en
las que se encuentran inmersas las administraciones ptblicas desde la década de los afios
80 del siglo XX resurge con fuerza, volviendo a adquirir plena vigencia. Estas transfor-
maciones, acaecidas antes en el sector privado y justificadas inicialmente por la nece-
sidad de acomodacién institucional y de gestién a un modelo de Estado del Bienestar
condicionado por unos recursos econémicos limitados (Rami6, 2004), se encuentran en
la actualidad fuertemente influenciadas por el progreso tecnolégico y persiguen la con-
secucién de los objetivos de mejora de la calidad, eficacia y eficiencia de los servicios
que reciben los ciudadanos, siendo llevadas a cabo a través de un conjunto de propuestas
instrumentales que configuran la denominada Nueva Gestién Publica (NGP).

El presente articulo tiene como objetivo estudiar las transformaciones moderniza-
doras acaecidas en los grandes ayuntamientos del drea geogréfica del Camp de Tarragona,
y se compone de cuatro epigrafes y una conclusion. El primer epigrafe trata del marco
tedrico de la investigacion, el segundo de los objetivos de la misma, el tercero de la meto-
dologfa utilizada y, finalmente, el cuarto epigrafe expone de manera sintética los resul-
tados obtenidos de la contrastacién empirica de las hipétesis del estudio, fruto de su con-
crecién a las especificidades de los entes administrativos locales del Camp de Tarragona,
en general, y a las del Ayuntamiento de Salou, en particular.

1. Marco teodrico

En la coyuntura actual en que nos encontramos, ya sea por parte de las corrientes
que se decantan por un Modelo de Gestién Neoempresarial (Crozier, 1987, 1989, 1991;
Barzelay y Armajani, 1992; Flynn, 1990; Wildavsky, 1986; Metcalfe, 1993; Kaufman, 1991)
que priorice la eficiencia, la eficacia, la economia y la clientelizacién de los ciudadanos;
como a través de los enfoques de tipo sociopolitico (Derlien, 1993; Subirats, 1989, 1993;
Schein, 1985, 1993; Clarke y Newman, 1997; Villoria, 1996, 2000, 2004) que propugnan
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la limitacién y el control de la privatizacién y externalizacién de los servicios ptblicos,
la participacién ciudadana, la ética en la gestién ptiblica, el estudio de la cultura orga-
nizacional y la recuperacién de la legitimidad institucional; la aplicacién de cada una
de las técnicas de NGP es intensamente monitorizada, evaluada y, en definitiva, puesta
a prueba por la actual situacién econémica.

Esta circunstancia adquiere una especial significacién en los municipios: Sus ml-
tiples y variadas competencias, la proximidad a los ciudadanos, la actual escasez de recur-
sos propios —hasta hace muy poco en gran parte provenientes de la construccién y del
desarrollo urbanistico—, la mala gestién de algunos gobiernos locales y la consecuente
disminucién de los fondos recibidos de las administraciones superiores, substituidos cada
vez mds por recursos finalistas o diferidos, han convertido a dichos entes en unas de las
administraciones mas perjudicadas por la recesién.

Ante este panorama en apariencia desolador, surgen casi de manera espontdnea las
siguientes cuestiones: ;Qué pueden aportar los gobiernos municipales para la supera-
cién de la crisis?, asi como ;Cuadl es su situacion de partida en este aspecto? La primera
pregunta es de tipo general y sirve para introducir y situar el tema a tratar. La segunda
constituye el verdadero objeto del presente estudio y el punto de partida de las hipé-
tesis a contrastar.

Respecto a la contribucién de los ayuntamientos a la lucha contra la recesién, ésta
pasa por las siguientes opciones: 1) Administrar lo mejor posible los recursos obtenidos
del Estado y de otras administraciones superiores, cada vez mds escasos, especificos y
controlados, protestando airadamente —politicamente o a través de todos los medios
admitidos en derecho a su alcance— cuando se sientan discriminados porque dichas
administraciones los utilicen como meros entes instrumentales para la aplicacién de sus
politicas, en detrimento del principio constitucional de la autonomia local, o no les trans-
fieran los recursos suficientes para llevarlas a cabo; y 2) ser cada dfa mds eficientes y efi-
caces en la obtencién y administracién de sus propios recursos, en la consecucién de los
impactos deseados por la aplicacién de sus politicas y en la relacién y establecimiento
de vinculos estratégicos con el resto de actores socioeconémicos.

Debido a su propia naturaleza, y partiendo de la base de que no solamente el Estado
y las comunidades auténomas pueden intervenir en la economia, resulta evidente que
la segunda alternativa ofrece a los entes locales muchas mds posibilidades. No obstante,
las primeras limitaciones surgen ya respecto a la forma de operacionalizar dicha parti-
cipacién. Asf, en la actual situacién econémica, a los gobiernos locales les resulta muy
dificil y costoso orientar sus esfuerzos hacia las politicas expansivas de demanda cldsi-
cas. Limitado el gasto ptiblico local directo a lo imprescindible por la severa reduccién
de ingresos provenientes de la construccién, el aumento de la morosidad y la dificul-
tad de acceso a los créditos, solamente cabe aplicar timidas politicas de reduccién selec-
tiva de algunos tributos y fraccionamientos de pagos.

Por consiguiente, hipotecada en gran parte la opcién del gasto directo por la esca-
sez de recursos y por la imposibilidad de reducir los impuestos, los ayuntamientos se
ven abocados irremediablemente a volver a mirar hacia su interior, prestando una mayor
atencion a sus propios procesos para intentar mejorar su eficiencia y eficacia, asf como
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también el impacto de sus politicas, ademds de recurrir a la colaboracién de los actores
econémicos del sector privado. Para conseguir todos estos objetivos serd necesario adop-
tar estrategias modernizadoras y de NGP, cuya finalidad principal es el disefio de unos
sistemas administrativos flexibles y adaptables que permitan dar cumplimiento a los cita-
dos requerimientos.

En este sentido, aunque la flexibilidad es necesaria para la consecucién de los obje-
tivos publicos atendiendo a los principios de eficacia, eficiencia, economia y servicio al
ciudadano, no es menos cierto que la escasa institucionalizacién de algunos sistemas orga-
nizativos de corte neoempresarial abre la puerta a una discrecionalidad que puede favo-
recer practicas y dindmicas perversas poco deseables, ademds de entrar en conflicto con
una de las razones fundamentales de la existencia de las administraciones: la correccién
de los fallos del mercado. Asi, cuando el mercado por si solo no es capaz de garantizar
la satisfaccién del interés general y la obtencién de beneficios sociales, puesto que asigna
los recursos de manera ineficiente, muchas de las técnicas administrativas provenien-
tes de la empresa privada se convierten en obsoletas ya que, debido a su mismo origen,
no son capaces de valorar dichos beneficios en términos que no sean econémicos. Por
lo tanto, parece claro que este tipo de instrumentos debe ser aplicado con la suficiente
cautela y nunca sin antes evaluar cada caso en particular.

En cuanto a la segunda pregunta, es decir, acerca de la situacién de partida de los
ayuntamientos ante la crisis, su formulacién se justifica por el hecho de que, en los tér-
minos anteriormente expuestos y en base a los objetivos planteados, la capacidad de las
organizaciones para dar respuesta a las oscilaciones ciclicas no puede surgir espontd-
neamente de la noche a la mafiana. Asf, la presente investigacién se centra en la situa-
cién de partida de los ayuntamientos ante la recesién —o si se quiere, ante el actual con-
texto econémico y social—, mds que en evaluar lo que actualmente estan haciendo para
superarla. Esto es asi porque la modernizacién y la excelencia son procesos de claro com-
ponente estratégico que requieren una visién amplia y global del entorno en el cual se
aplican, ademds de un gran aporte de tiempo y dedicacién, y cuyo radio de influencia
abarca mucho mds alld de una mera situacién coyuntural o problema concreto. Dicha
potencialidad estratégica, desarrollada a lo largo de su existencia, serd a la vez motor
de cambio y fuente de ventaja competitiva, debiendo de convertirse ya en algo habi-
tualmente presente en todas las organizaciones —ptblicas y privadas— que persigan
afrontar con garantias las variadas situaciones que les deparara su evolucién.

Finalmente, dado que la correcta implantacion de las técnicas modernizadoras y de
NGP ha de suponer un cambio en las précticas y procedimientos de las organizaciones,
para que estos cambios sean permanentes y las précticas se conviertan en habitos deberd
también mediar un replanteamiento en las creencias, valores y principios de los miem-
bros que las componen, constatdndose la necesidad de modificar su cultura organiza-
tiva. En otras palabras, resulta précticamente imposible poder asumir con éxito las com-
plejas tareas que implica la modernizacién y la NGP sin una posicién proactiva hacia
el cambio organizacional (Brunet y Vidal, 2004, 2008). Desde este planteamiento, la con-
secucién de ventajas competitivas presupone el desarrollo de la cultura corporativa con
la finalidad de crear valor a través de la mejora en el desempefio de sus RRHH. Dicha
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fuerza de trabajo incluye «a un grupo muy grande de ejecutivos, profesionales y técni-
cos, que forman un ‘trabajador colectivo’; es decir, una unidad de produccién compuesta
por la cooperacién entre una variedad de individuos inseparables» (Castells, 1998:379).

En este sentido, el enfoque mads acertado es el que concibe el cambio cultural como
un proceso de contextualizacién, segtin el cual, la organizacién no se enfrenta a una cul-
tura que cambiar, sino que en si misma ya es una cultura. De este modo, se produce una
identificacién entre el cambio cultural y el cambio organizativo, entendiéndose la cul-
tura como un proceso emergente y colectivo de generacién de significados, y la orga-
nizacién como el contexto en el que se desarrolla dicho proceso. En consecuencia, puede
afirmarse que el cambio cultural es el resultante de un proceso de cambio organizativo
en el que todo se estd llevando a cabo de forma coherente, en la direccién adecuada y
con el esfuerzo necesario (Camisén et al. 2007).

FIGURA 1: MARCO TEORICO Y SITUACION ACTUAL DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

/NUEVA GESTION PUBLICR
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Fuente: Elaboracion propia

2. Objetivos de la investigacion

El objetivo del presente trabajo es estudiar el nivel, la aplicabilidad y los resultados
de la modernizacién en las administraciones locales, respondiendo a la segunda de las
preguntas planteadas en el marco tedrico, dado que el objeto de la investigacion es la
confirmacion de la teorfa general que propugna la utilidad y beneficio de la gestiéon de
la calidad y por procesos, como integrantes fundamentales de la NGP, mediante la con-
trastacion empirica de una serie de hipétesis, fruto de la concrecién de la teoria a las espe-
cificidades de los entes administrativos locales del Camp de Tarragona, en general, y del
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Ayuntamiento de Salou, en particular. Concretamente, la primera hipétesis trata de con-
firmar si la aplicacién del nuevo modelo de gestién ptblica de calidad y por procesos
genera mejores resultados, y la segunda, si el nivel de satisfaccién de los usuarios inter-
nos después de la aplicacién del nuevo modelo es més elevado.

Como se puede ver, ambas hipétesis persiguen dmbitos de actuacién bastante gene-
rales, encontrdndose el estudio focalizado hacia el interior de las organizaciones. Esto
se debe a las limitaciones en la extensién propias de este tipo de trabajos, asi como a la
actual insuficiencia de indicadores que permitan valorar de manera fiable y objetiva la
adecuacién o desajuste entre las expectativas de los ciudadanos y su percepcién de los
servicios publicos recibidos. Por otra parte, se ha optado por la via del andlisis cualita-
tivo interno y general de dichos entes, basado fundamentalmente en la opinién acreditada
de sus propios miembros y efectuado sobre la practica totalidad de instrumentos moder-
nizadores y de NGP, como paso introductorio previo a la realizacién de posteriores and-
lisis mds exhaustivos y concretos.

En este contexto, el Ayuntamiento de Salou retine una serie de requisitos que lo con-
vierten en un marco 6ptimo de estudio y aplicacion de dichas técnicas:

— Gestiona un municipio joven, surgido de un proceso de segregacién promovido

desde los afios 70 del siglo XX por un amplio movimiento popular y organizado
que culminé con la sentencia del Tribunal Supremo de 30 de octubre de 1989,
la cual le concedia la independencia administrativa del municipio de Vila-seca,
que desde su creacion ha experimentado grandes transformaciones, tanto socia-
les, por el gran aumento de la poblacién, como en infraestructuras y servicios.

— La evolucién de su administracion ha seguido las mismas pautas, empezando
précticamente desde cero pero alcanzando en poco tiempo una gran proyeccion.

— Generalmente la media de edad de su personal es baja, lo que presupone una
menor resistencia a los cambios.

— Su contenido tamafio también facilita en gran medida la implantacién de este
tipo de sistemas.

— Por el hecho de ser un municipio turistico, y a diferencia de otras corporacio-
nes locales, donde el concepto cuesta mds de asumir e interiorizar, el Ayunta-
miento de Salou desde siempre ha sido consciente de la existencia de una com-
petencia —por ejemplo, el Patronato de Turismo asiste regularmente a ferias
internacionales para promocionar la ciudad— y de la importancia de las técni-
cas de benchmarking.

En cuanto al resto de organizaciones estudiadas —los ayuntamientos de Tarragona,
Reus, Cambrils, Vila-seca, Valls, Calafell y El Vendrell, que gestionan municipios de mds
de 20.000 habitantes dentro del drea geogréfica del Camp de Tarragona—, las razones fun-
damentales de la eleccién de este tipo de entes, aparte de por la comparabilidad con el
ayuntamiento de Salou, se sustentan en su cardcter ejecutivo. Asi, los ayuntamientos han
sido considerados histéricamente como las administraciones publicas mds cercanas a los
ciudadanos, y suponen la prueba de fuego que toda iniciativa ptiblica modernizadora
deberfa superar para poder considerarse verdaderamente ttil, aplicable y ventajosa para
el ciudadano.
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Respecto a la eleccién del tamario, se han descartado los municipios de menos de
20.000 habitantes por el gran niimero existente en el dmbito territorial objeto de estu-
dio —123 en el Camp de Tarragona, segtin datos poblacionales obtenidos del Institut Car-
tografic de Catalunya—, asi como por el hecho de que, por regla general, dichos entes no
disponen de recursos humanos, materiales y econémicos suficientes, en comparacién a
sus competencias, para poder acometer con garantias de éxito este tipo de proyectos,
requiriendo la asistencia de la Diputacién en gran parte de sus actividades cotidianas.
En cambio, las grandes corporaciones de la zona —entre las que se incluye la de Salou—
sf cuentan con los medios necesarios para afrontar de manera auténoma los retos moder-
nizadores y de NGP, siendo a su vez totalmente comparables entre si. Por otra parte, la
poblacién objetivo resultante de la aplicacién de dicho criterio —8 municipios en el Camp
de Tarragona, los cuales administran mds del 70% de sus habitantes— es lo bastante redu-
cida como para que la muestra estudiada pueda incluir a la totalidad de sus miembros:
Tarragona, Reus, Cambrils, Salou, Vila-seca, Valls, Calafell y El Vendrell. Finalmente, res-
pecto a la localizacién geografica, la eleccién del Camp de Tarragona obedece funda-
mentalmente a razones de pertenencia, de proximidad geografica entre las localidades
estudiadas y de importancia estratégica del area de influencia frente a otras zonas de
Catalunya.

3. Metodologia

El anélisis del grado de implantacién y del estado actual de las iniciativas moder-
nizadoras y de NGP en el Ayuntamiento de Salou se ha llevado a cabo a través de una
serie de entrevistas monogréficas de tipo abierto sobre cada uno de los aspectos concretos
a investigar, efectuadas durante el segundo semestre del afio 2009 a miembros de la orga-
nizacién que han intervenido en alguno o algunos de estos procesos —empleados vete-
ranos de diferentes categorias que han presenciado la evolucién de la estructura funcional
de la organizacién desde su creacién, miembros que participaron en la comision de ela-
boracién de la Relacién de Puestos de Trabajo, integrantes de la comisién de implanta-
cién de la OAC, representantes sindicales, encargados de la normalizacién e implanta-
cién de los procesos corporativos internos, personal del departamento de informética
y responsables de servicios de atencién compleja y especializada—, asi como en base a
la informacién obtenida a través de la observacién participante del autor de la investi-
gacion, el cual es funcionario de dicha administracién local y ha participado en la tota-
lidad de los proyectos analizados.

En cuanto al resto de ayuntamientos estudiados, el contraste de las hipétesis se ha
operacionalizado a través de entrevistas en profundidad de tipo semiestructurado —con
preguntas abiertas, pero siguiendo un guién previamente determinado—, realizadas a
lo largo del mismo periodo temporal a los responsables de dichos procesos —inter-
ventores, responsables de RRHH, calidad, informadtica, participacién ciudadana, orga-
nizacién interna y oficinas de atencién ciudadana— en las diferentes dreas organizati-
vas municipales. A fin de comparar los resultados obtenidos a partir del estudio del caso
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piloto del Ayuntamiento de Salou, el citado guion se disefié de manera que revisase exten-
samente las caracteristicas y grado de implantacién de los principales instrumentos
modernizadores y de NGP en estos ayuntamientos. En total, la entrevista estd formada
por 7 subapartados relacionados con los Recursos Humanos y por 22 en referencia a los
resultados en la gestién y prestacién de los servicios publicos. Concretamente, los 4mbi-
tos estudiados han sido los siguientes:

Principios de NGP relacionados con los RRHH:

1.
2.

NSO ew

Ingreso, provisiéon de puestos, organizacién y planes de empleo.

Evaluacién del rendimiento / productividad del personal e incentivos al desem-
pefio.

Programacién politica y ejecucién gerencial.

Gestién directiva y liderazgo.

Etica ptblica y cultura organizativa.

Comunicacién interna y acceso interno a la informacién corporativa.

Actitud general frente a la innovacion.

Principios de NGP en relacién a los resultados en la gestién y prestaciéon de los servi-
cios publicos:

8.

9.
10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

17.
18.
19.
20.

21.
22.
23.
24.
25.

14

Modularizacién o corporatizacion.

Descentralizacién y subsidiariedad.

Competencia publica.

Colaboracién entre el sector ptblico y el sector privado.

Competencia real o simulada ptblico-privada.

Precios, tasas y tiquets moderadores del consumo o copagos.

Vales, bonos y cheques.

Mercados de derechos, permisos o cuotas para gestionar el uso de los recursos
de propiedad comun.

Contratacion externa de la produccién de bienes o servicios suministrados bajo
provisién publica (gestion indirecta).

Normas y restricciones presupuestarias.

Control interno y control de gestion.

Eficiencia y eficacia. Indicadores de actividad y cuadro de mando.

Sistemas de planificacién, seguimiento, evaluacién y mejora del servicio ofrecido
al ciudadano por la Administracién Local.

Planes de calidad e innovacion.

Modelos de excelencia y certificaciones ISO.

Modernizacién y gestién por procesos.

La e-Administracién.

Simplificacién administrativa: Ventanilla tnica y Oficinas de Atencién al Ciudadano.
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26. Cartas de Servicio al Ciudadano.

27. Lamedicién de la percepcion y satisfaccién del ciudadano: Intercambio de infor-
macién, participacién ciudadana, sistemas de quejas y sugerencias, procesos de
evaluacién, interés ptiblico y presupuestos participativos.

28. La comunicacién y el marqueting ptiblico municipal.

29. Evolucién y perspectivas futuras de la modernizacién.

Finalmente, respecto a la informacién secundaria utilizada, ésta procede de las
siguientes fuentes: 1) Pdginas Web de los ocho ayuntamientos estudiados:
www.calafell.org, www.cambrils.org, www.elvendrell.net, www.reus.cat, www.salou.cat,
www.tarragona.cat, www.ajvalls.org y www.vila-seca.cat [Consultas efectuadas el 29-
7-2010]; 2) Intranet corporativa del Ayuntamiento de Salou; 3) Bases de datos informé-
ticas municipales del Ayuntamiento de Salou, concretamente los aplicativos GIM, Epsi-
lon y AUPAC, ademds de diversas bases de datos realizadas en Access acerca de
contenidos especificos, y 4) publicaciones y recortes de prensa local y de boletines de
informacién municipal recogidos durante la realizacién de la investigacién, los cuales,
pese a su marcado componente propagandistico, han ayudado a completar y matizar
la informacién de las entrevistas, a la vez que han dado a entender que el objeto de estu-
dio se encuentra sujeto a variaciones continuas y en constante evolucién.

4. Resultados obtenidos

4.1. Evolucién y grado de implantacién de la modernizacion
y la NGP en el Ayuntamiento de Salou

La evolucién de la administracién salouense ha transcurrido paralela a la del muni-
cipio, como no podia ser de otra forma, empezando pricticamente desde cero pero alcan-
zando en poco tiempo una gran proyeccion. Asi, histéricamente, lo que en un principio
eran las oficinas de recaudacién municipal desconcentradas del antiguo municipio matriz
de Vila-seca i Salou se convirtieron a partir de la segregacién en la sede permanente del
nuevo Consistorio, que inici6 sus funciones con una plantilla orgdnica de sélo 17 emple-
ados. Tras una primera etapa de formacién de las estructuras administrativas bdsicas,
caracterizada por el l6gico «boicot» inicial por parte de Vila-seca, la falta de liquidez, la
ausencia de censos y de padrones, la falta de personal de alto rango o especializado en
ciertos &mbitos de competencia y la inexperiencia de las nuevas incorporaciones, se pasé
a un periodo de mayor estabilidad y crecimiento de la oferta de empleo ptiblico muni-
cipal, en aras de satisfacer las crecientes necesidades de la poblacién. Una vez configu-
rada la estructura administrativa bdsica, ésta ha ido aumentando cada vez mads, sin sufrir
demasiadas variaciones en cuanto a distribucién, pero con un importante punto de infle-
xién en 1999 en cuanto a tamafio, ya que a partir de ese momento el organigrama fue
reforzdndose paulatinamente mediante la provisién de diversos puestos de trabajo de
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responsabilidad reservados a técnicos de nivel superior. Asi hasta nuestros dias, habiendo
llegado en la actualidad a una plantilla orgdnica de 370 empleados.

Las principales caracteristicas organizacionales expuestas hasta el momento
—réapido y elevado crecimiento, mayorfa de personal de nueva incorporacion, baja media
de edad, contenido tamafio pero elevado presupuesto y gestién administrativa de gran
cantidad de servicios— presuponen un alto grado de innovacién, adaptabilidad, baja
resistencia a los cambios y predisposicién a la adopcién de metodologias de gestion de
la calidad y por procesos. Sin embargo, la realidad hasta hace bien poco ha sido muy
diferente. Salvo en contadas excepciones, la estructura administrativa del Ayuntamiento
de Salou ha sido, y todavia hoy sigue siendo, en su mayor parte burocratica y de tipo
funcional. Los motivos de la adopcién —o de la existencia, si se quiere— de esta forma
de organizacién son diversos: Por un lado, la escasez de medios disponibles y la tumul-
tuosa etapa inicial motivé que los primeros efectivos dedicaran la mayor parte de sus
esfuerzos a solucionar aspectos de vital importancia para la supervivencia de la nueva
Corporacién, sin que ello les dejara tiempo para reflexionar sobre cual debia ser el modelo
idéneo de gestion a adoptar. Por otro lado, la inmadurez de la institucién y la falta de
experiencia del personal en las nuevas técnicas de gestién —aunque también la men-
talidad tradicional y conservadora de algunos altos cargos— provocaron que se tomara
como referencia tedrica la estructura administrativa del municipio matriz de Vila-seca,
claramente burocrdtica y funcional. Finalmente, aunque en los afios ochenta las técni-
cas de calidad y de gestién por procesos hacian sus primeras apariciones en las gran-
des administraciones publicas, su importancia y grado de implantacién distaba mucho
del actual, especialmente en las administraciones locales del d&mbito territorial objeto
de estudio.

Otro de los rasgos distintivos de la organizaciéon administrativa salouense de los pri-
meros tiempos, a pesar de que su estructura principal no habia sufrido cambios signi-
ficativos desde la creacién del nuevo municipio, era la ausencia de representacién for-
mal-oficial mediante la correspondiente Relacién de Puestos de Trabajo (RPT).
Después de unos intentos iniciales de representacién bastante traumaticos, llevados a
cabo a través de una consultoria externa, el primer organigrama de la nueva RPT inte-
gramente realizado por los propios técnicos municipales fue aprobado el 27 de abril de
2006, y a finales de 2007 la primera versién de sus fichas descriptivas, quedando en la
actualidad todavia pendiente la valoraciéon econémica de los puestos de trabajo. Para-
déjicamente, las particularidades que ha generado esta definicién formal —u oficial—
tardia de la estructura funcional a través de la RPT han dado lugar a que, a dia de hoy,
el modelo organizativo salouense atin se encuentre en gran medida en fase de adapta-
cién y superacion de las resistencias propias de la implantacién de una estructura por
funciones, con la consiguiente sensacién de retraso respecto a las administraciones ptbli-
cas mds avanzadas —fundamentalmente Estado y comunidades auténomas—. Igual-
mente, dicho modelo de organizacién sigue siendo casi el tinico referente valido para
la gran mayoria de stakeholders relacionados con la institucién, continuando a plena vigen-
cia y sin intencién de diluirse o de pasar a un segundo plano ante la entrada en fun-
cionamiento de los primeros procesos organizativos. Asf, inconvenientes propios de este
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sistema, como la falta de comunicacién interdepartamental o de adaptabilidad, entre otros
muchos, se intentan paliar mediante la creacién de comisiones de trabajo especializa-
das, las cuales atendan en parte, pero no resuelven la situaciéon de manera completa y
satisfactoria.

No obstante, debe tenerse en cuenta que el concepto de administracién moderna
y avanzada es muy subjetivo y poliédrico, siendo susceptible de variadas interpretaciones.
Igualmente, son muchas las vias posibles para alcanzar la modernizacién por lo que, en
este sentido, las supuestas diferencias o retrasos respecto a otras organizaciones también
se relativizan en gran medida —mads atdn en el caso de otros ayuntamientos compara-
bles, ya que casi todos se encuentran en la misma situacién de partida en cuanto a moder-
nizacién, calidad, procesos y NGP—. Por otro lado, también nos encontramos con el pro-
blema de la falta de un marco comtin de evaluacién general, consistente, fiable y aceptado
que marque las pautas a seguir en este aspecto. En su lugar, solamente existen los mini-
mos establecidos por las leyes administrativas, pero no los 6ptimos, ni tampoco los cami-
nos que conducen al buen servicio y a la méxima satisfaccién del ciudadano, por lo cual
la libertad en este aspecto es casi total.

Sea como fuere, y como se desprende de lo anterior, parece claro que la organiza-
cién interna del Ayuntamiento de Salou contintia basandose fundamentalmente en las
técnicas de gestion por funciones. Asf lo corroboran tanto el organigrama vigente como
las fichas descriptivas de los puestos de trabajo, puesto que ninguno de los dos toma
como referencia a los procesos ni se subordina a ellos. Sin embargo, de ningtin modo
esto quiere decir que no se hayan realizado progresos importantes en cuanto a la implan-
tacién de la gestién por procesos. En este sentido, los antecedentes municipales se han
de buscar en el drea de Hacienda y en el proyecto GHIA.

Ideado gracias a la colaboracién entre los departamentos de Intervencién y de Infor-
matica, e instrumentalizado a través de una sencilla aplicacién informaética en Microsoft
Access, el gestor de expedientes de ingresos GHIA oper6 de manera satisfactoria desde
1999 hasta 2005, pudiéndose considerar a dia de hoy como el precursor de la gestién por
procesos en el Ayuntamiento de Salou. Aunque la primera versién del programa resulté
ser de gran utilidad en la normalizacién de los trdmites administrativos del drea de
Hacienda, poco a poco fueron surgiendo diferentes aspectos que acabaron convirtién-
dose en determinantes de cara al abandono de su mejora, para centrarse en la realiza-
cién de una nueva versién. Esta nueva version, llamada GHIA 2.0, pretendia dotar al
drea de un soporte actualizado capaz de cubrir la vertiente juridico-administrativa de
la tramitacién de los expedientes de ingreso y de gasto, puesto que la parte técnico-numé-
rica o de contabilizacién, si se quiere, ya estaba cubierta con la aplicacién integrada GIM
de gestién de las bases de datos econémicas y estadisticas municipales. En definitiva,
se trataba de igualar la transversalidad conseguida en el aspecto técnico-numérico-con-
table por el programa GIM adaptando el GHIA a la gestién por procesos y a las nuevas
tecnologias, asi como dotdndolo de nuevas funcionalidades carentes en las aplicaciones
especializadas del drea. A pesar de las buenas intenciones iniciales, en la practica éstas
no se tradujeron en esfuerzos dedicados a su desarrollo y la nueva versién no llegé a
ver la luz, abandonandose definitivamente el proyecto.
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En cuanto a la normalizacién de procesos corporativos a nivel global, puede con-
siderarse que esta se inicié a mediados de 2006. En aquella época, y estando casi fina-
lizada la primera versién del organigrama de personal, parte del equipo de trabajo que
habia participado en su confeccién fue emplazado por el regidor de Gobernacién para
que intentase elaborar una primera aproximacién del mapa de procesos corporativo. Que-
ria aprovecharse el impulso y la inercia de la RPT, asi como el aceptable entendimiento
alcanzado entre los miembros de la comisién elaboradora, habida cuenta de que su cono-
cimiento global de la organizacién, tanto inicial como adquirido durante dicha etapa,
les convertia en aquel momento en los mejores especialistas para la realizacién de la tarea
encomendada. Este hecho coincidi6 con la convocatoria, por parte del Ministerio de Admi-
nistraciones Pidblicas y del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, de una serie
de subvenciones para la modernizacién administrativa de los entes locales, a las cua-
les se opt6 a través del departamento de Informadtica, cuyo responsable también se unié
al proyecto. De forma paralela, empezaron a mantenerse contactos con otras adminis-
traciones locales pioneras o destacadas en la materia, con la intencién de estudiar su sis-
tema de trabajo y, especialmente, la posibilidad de adoptar para Salou alguna de las apli-
caciones informdticas de gestion de procesos utilizadas por ellas, tanto gestores de
expedientes como herramientas mds elaboradas de business intelligence.

Con el cambio de legislatura, en mayo de 2007, la actividad modernizadora adqui-
ri6 una nueva direccién. El equipo de gobierno municipal entrante decidié continuar apos-
tando fuertemente por el nuevo tipo de gestién iniciado por el anterior consistorio, pero
adaptdndolo a sus propias directrices. En este sentido, una de las primeras actuaciones
contempladas en su programa politico fue la creacién de una Oficina de Atencién Ciu-
dadana (OAC), considerdndola como una de las partes visibles mds importantes de la
accién de gobierno. La OAC no pretendia convertirse en un ayuntamiento paralelo, sino
solamente en una extensién de los procedimientos de atencién al publico, trasferidos por
los departamentos que anteriormente realizaban dicha funcién y unificados en un mismo
espacio fisico. El proyecto conté con un proceso de realizacién planificado en diferen-
tes fases: Calendario de implantacién, comisiones de seguimiento, entrevistas internas
y externas previas, etc.

Poco tiempo después del inicio del procedimiento de implantacién de la OAC, el
propio desarrollo de su programacién rdpidamente dejé entrever que, para conseguir
la maxima eficiencia del nuevo servicio, aprovechando a la vez las virtudes de la ges-
tién por procesos, era indispensable lograr previamente una adecuada conexién con el
resto de los departamentos de la organizacién. Desde una perspectiva de moderniza-
cién, la manera 6ptima de alcanzar dicha interoperatividad pasaba necesariamente por
la recopilacién y normalizacién de los procesos internos, su posterior parametrizacién
y, finalmente, la adopcién de los circuitos resultantes como pauta obligada en la reali-
zacioén de la totalidad de los tramites administrativos del Ayuntamiento, operacionali-
zando todo ello a través de una aplicacién informdtica de gestion de expedientes cor-
porativos de tltima generacién. En este sentido, no solamente los trabajadores municipales
y los usuarios de la OAC presencial iban a ser los tinicos beneficiarios de tales mejoras:
La reciente aparicién de un nuevo marco legislativo estatal favorable a la moderniza-
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cién de las Administraciones Piiblicas —especialmente en sus relaciones con los ciu-
dadanos a través de la utilizaciéon de las nuevas tecnologias— jugaba un papel crucial
en el impulso de la «ventanilla digital», para cuya implantacién la gestién por proce-
sos era condicién indispensable. Asi, el nuevo proyecto empezé a través de las mismas
comisiones generales de seguimiento creadas para la OAC, para pasar posteriormente
a desarrollarse mediante actuaciones de cardcter mas especifico.

En cuanto al aplicativo utilizado para la gestién informatizada de los expedien-
tes, denominado AUPAC, cabe destacar que integra el médulo SIAC, que permite a
los ciudadanos acceder electrénicamente —a través de Internet, y previa acreditacion—
a la consulta y gestién de sus propios expedientes, y el médulo NOTE, que posibi-
lita la realizacién de notificaciones oficiales fehacientes a través de medios electré-
nicos. Actualmente, todavia no es posible el uso de dichas funcionalidades, focali-
zédndose la mayor parte de los esfuerzos modernizadores en la implantacién de la firma
electrénica, que si se encuentra ya en funcionamiento. Aparte del nuevo gestor de expe-
dientes, el Ayuntamiento de Salou dispone de otras bases de datos de gran interés
estratégico para la organizacién. La mds importante de todas ellas se instrumentaliza
a través del programa GIM —anteriormente citado, y que se encuentra actualmente
en proceso de renovacién—, aplicacién informadtica de gestién municipal integrada
que incluye la préctica totalidad de procedimientos de tipo econémico del drea de
Hacienda —gestion tributaria, gestién presupuestaria, contabilidad, recaudacién volun-
taria, recaudacién ejecutiva y tesoreria—, ademads del padrén municipal de habitan-
tes y del registro unificado de personas y entidades. Por tiltimo, cabe citar la existencia
del aplicativo Epsilon, tercera base de datos corporativa que se ocupa desde 2007 de
la gestién de los RRHH.

Llegados a este punto, y desde una perspectiva holistica de la organizacion, el obje-
tivo estratégico que actualmente persigue el Ayuntamiento de Salou pasa por la con-
secucién de la integracién total de las bases de datos corporativas anteriormente enu-
meradas. En este sentido, y a falta de la implantacién de un sistema de informacién
geogréfica (GIS) que permita el control y la gestién integral del territorio, el nicleo de
gestioén corporativa queda representado graficamente del siguiente modo:

En este aspecto, no debe olvidarse la gran importancia de la OAC en el éxito del
nuevo modelo puesto que, en su funcién de iniciadora de la mayor parte de los proce-
dimientos municipales tramitados a instancia de terceros, deberd actuar como elemento
normalizador y cohesionador en la recepcién y entrada de la informacién al nticleo de
gestion corporativo. Asi pues, independientemente del canal de acceso escogido por el
ciudadano —presencial o telemdtico—, los datos van a ser tratados de forma unitaria,
por lo que deberdn guardar la misma estructura y formatos.

Finalmente, una vez lograda esta integracién —o al mismo tiempo, si se quiere,
ya que es evidente que se trata de procesos secuenciales que en gran parte se desa-
rrollan de manera simultdnea—, se pretende avanzar en la difusién, comparticién y
gestion de la informacién corporativa a través de medios telemdticos, en cumplimiento
de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los ser-
vicios publicos. A tal fin, los principales instrumentos utilizados son la Intranet, la
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FIGURA 2: NUCLEO INFORMATICO DE GESTION
CORPORATIVA DEL AYUNTAMIENTO DE SALOU
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pdgina Web municipal y la OAC virtual. La Intranet funciona con normalidad desde
el afio 2006, incorporando cada dia nuevas funcionalidades, tales como acceso a las
néminas, situacion profesional, ayudas, gestién de fichajes, vacaciones, gestiéon de edic-
tos, gestién de incidencias de diversos tipos, etc. En cuanto a la Web municipal, se
ha renovado recientemente con la incorporacién de un nuevo gestor de contenidos
que ofrece una mayor autonomia a los departamentos para su actualizacién, ademds
de una nueva Web de entidades y de la habilitacién de nuevos trdmites e-tram, ges-
tionados por la Generalitat de Catalunya, antes de su substitucién por los que se inclu-
yan en el médulo SIAC, integramente municipales y que conformardn la denominada
OAC virtual.
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FIGURA 3: PRINCIPALES VIAS DE ACCESO A LA INFORMACION
CORPORATIVA DEL AYUNTAMIENTO DE SALOU
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En este sentido, y al igual que sucede con la integraciéon informatica, la gestién por
procesos confiere una nueva dimensién al proyecto, mucho mds amplia y competitiva
que la anterior, que va més alld de las propias funcionalidades de los aplicativos Web
utilizados por el nuevo servicio, de manera que «el todo se convierte en algo mds que
la suma de cada una de las partes».

4.2. Evolucion y grado de implantacién de la modernizacién y la NGP en los
principales ayuntamientos del Camp de Tarragona. Analisis comparativo

Una vez analizada la evolucién y el grado de implantacién de la NGP en los prin-
cipales ayuntamientos del Camp de Tarragona, las consideraciones mds significativas extra-
idas del estudio han sido las siguientes:

En primer lugar, de las opiniones vertidas durante la realizacion de las entrevistas
se constata el elevado grado de generalidad y subjetividad de los términos «resultados»
y «satisfaccién», siendo ambos susceptibles de miiltiples y variadas interpretaciones,
sobretodo cuando lo que se persigue es la obtencién de un beneficio social. Por este
motivo, y teniendo en cuenta que la mayor parte de las respuestas obtenidas en este sen-
tido estdn basadas en la percepcién personal de nuestros informantes, algunos de ellos
no han querido manifestarse al respecto, con el pretexto de evitar entrar en juicios de
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valor. En cambio, las preguntas de tipo técnico han sido respondidas de forma mayo-
ritaria, debido principalmente a su mayor nivel de concrecién. La subjetividad de los
conceptos anteriores se encuentra reforzada por el convencimiento de algunos entre-
vistados de que todavia es posible gestionar de forma eficiente, obteniendo buenos resul-
tados y a plena satisfaccién del personal, utilizando modelos tradicionales de tipo buro-
cratico-funcional, siendo el margen de accién y las posibilidades de mejora en este sentido
todavia muy amplias; asi como por la dicotomia existente entre los municipios inno-
vadores a fuerza de un gran derroche de recursos —Cambrils y Reus, principalmente—
y los municipios tradicionales pero eficientemente gestionados —Vila-seca y todos los
demads, en mayor o menor medida—. No obstante, prevalece la opinién general que las
organizaciones que no se adapten en breve a los nuevos modelos de gestion quedaran
descolgadas del proceso modernizador, lo cual provocard su aislamiento, asi como la pér-
dida de su utilidad y razén de ser en el contexto social, politico y econémico actual.

En segundo lugar, cabe destacar el efecto de la continua irrupcién de nueva nor-
mativa reguladora aplicable en materia modernizadora del Sector Ptblico, y en concreto,
la gran incidencia de la Ley 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Ser-
vicios Publicos, en las corporaciones locales estudiadas. Dicha norma consagra la rela-
cién con las Administraciones Publicas por medios electrénicos como un derecho de los
ciudadanos, asf como una obligacién correlativa para tales administraciones, instando
a éstas a dar el paso del «podrédn» al «deberdn», como indica en su predmbulo, al mismo
tiempo que establece como fecha de inicio de aplicacién el 31 de diciembre de 2009
—aungque en el caso de las Administraciones Autonémicas y Locales, siempre que lo per-
mitan sus disponibilidades presupuestarias—. En este sentido, el objetivo prioritario en
cuanto a innovacién establecido por la mayorfa de los ayuntamientos estudiados pasa
por la creacién de «carpetas ciudadanas», «ventanillas digitales» o «portales telemati-
cos» que permitan la interrelacién fluida ciudadano-Administracién a través de las pdgi-
nas Web municipales. Por ello, todas las corporaciones locales que han iniciado este pro-
ceso se encuentran actualmente en fase de implantacién —mas o menos avanzada— de
aplicativos informaéticos de gestién de expedientes, capaces de gestionar «electrénica-
mente» y de manera conjunta la informacién corporativa susceptible de acceso ciuda-
dano; aplicaciones que a su vez requieren la previa recopilaciéon, normalizacién y des-
cripcién de la totalidad de procesos de la organizacién.

Asfi pues, si a nivel general puede decirse que el marco juridico y el contexto social,
politico y econémico, unidos a los avances tecnolégicos, son los motores del cambio orga-
nizacional, en las corporaciones locales estudiadas el impulsor concreto de la moder-
nizacién es el desarrollo de la gestiéon por procesos, operacionalizada a través de los pro-
gramas informadticos de gestion de expedientes y de los accesos interactivos via Web, en
virtud de las directrices establecidas por la Ley 11/2007. En este aspecto, resulta signi-
ficativo el hecho de que, cuando la normativa no va por delante de la innovacién, se pro-
duce una cierta dispersién en las iniciativas modernizadoras, muchas de las cuales se
llevan a cabo de forma desorganizada y sin una utilidad concreta mas alld de la mera
imagen o del oportunismo politico —paginas Web de contenido estdtico, implantacién
discrecional de certificaciones ISO, etc.—. Por el contrario, en la coyuntura actual es la
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normativa la que «tira del carro» de la modernizacién, especialmente en el caso que nos
ocupa, consiguiendo unificar criterios y formas de actuacién innovadoras, a las que se
unirdn otras iniciativas estrechamente relacionadas y en auge, como por ejemplo la
implantacién de pédginas Intranet corporativas —en relacién a los empleados munici-
pales—, la firma digital o el cambio de orientacién en cuanto a participacién ciudadana
y mdrqueting corporativo, que pasan de ser disciplinas exclusivamente politicas a estar
planificadas estratégicamente y a contar con estructuras profesionales —en relacién a
los ciudadanos—.

Respecto al resto de instrumentos de modernizacién, la caracteristica general mas
destacada en las corporaciones locales con un mayor grado de innovacién es la tendencia
a la gestion directa de los servicios municipales a través de entes instrumentales, en detri-
mento de la gestién indirecta o externalizacién. Dicho cambio de modelo obedece a fac-
tores diversos, que van desde la mejora de la eficiencia hasta el mero reparto de poder
politico. En cuanto a la influencia y participacién en la economia y sociedad locales, la
mayoria de los entes estudiados no se consideran parte actora en las mismas, manteniendo
una posicién mds bien tradicional y cediendo todo el protagonismo en este aspecto a las
administraciones superiores. Igualmente sucede con la colaboracién publico-privada, que
suele ser muy limitada, asi como con las practicas competitivas con otras poblaciones,
que no se producen ni en sectores como el turistico, siendo la colaboracién la ténica gene-
ral. Por dltimo, se observa una inexistencia casi total de coordinacién en politicas inter-
municipales, asi como de précticas estructuradas de benchmarking.

En cuanto al grado de introduccién de la perspectiva de la calidad en la Adminis-
tracién Local, son muy pocos los municipios que se han planteado la adaptacién glo-
bal a un modelo de excelencia con garantfas de éxito. En este sentido, a pesar de que algu-
nos informantes utilizan términos como «orientacién a la calidad», «mejora continua»,
«excelencia» o «<EFQM>», en la mayoria de ocasiones no se ha logrado ir més alla del pro-
yecto o de la simple declaracién de intenciones. El principal problema estriba en que no
se puede conseguir la excelencia sin antes implantar la gestién por procesos, etapa en
la que se encuentran la mayor parte de organizaciones estudiadas. Otros obstaculos son
la falta de tiempo, la incertidumbre respecto a la relacién coste-beneficio, la falta de mode-
los de excelencia lo suficientemente adaptados a la Administracién Local y la ausencia
de un marco legal regulador, unificador y orientador de dicha transicién; carencias igual-
mente extrapolables a la responsabilidad ética y social, asi como a las cartas de servi-
cios, que no pasan de ser simples folletos descriptivos. En cambio, la préctica de dotar
de certificaciones ISO a algunos servicios municipales se encuentra mds extendida, aun-
que a veces sea dificil valorar la verdadera motivacién y utilidad de dichas adaptacio-
nes individuales en términos estratégicos. En cualquier caso, la informacién obtenida
por las entrevistas confirma el hecho de que trabajar con este tipo de sistemas mejora
el rendimiento y la eficiencia, a la vez que ayuda a entender su utilidad, contribuyendo
a la implantacién de una cultura corporativa basada en la calidad, aunque sea «paso a
paso» y solamente de manera parcial.

En referencia a la actitud del personal respecto a la innovacién, a pesar del esfuerzo
afiadido que supone la adaptacion al nuevo modelo y de la escasa magnitud de las mejo-
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ras en las condiciones laborales obtenidas en un principio, en general se constata una
voluntad aceptable de orientacién al cambio. En este sentido, aunque no deben olvidarse
los condicionantes expuestos en el segundo paragrafo, en cuanto a la generalidad y sub-
jetividad del concepto «satisfaccién», asi como en relacién al problema de las opiniones
personales y de los juicios de valor de los informantes, la mayoria de empleados asu-
men de buen grado la modernizacién y los nuevos modelos de gestién —implantados
en algunos casos gracias a su propia iniciativa y liderazgo—, interpretandolos como una
mejora en sus condiciones de trabajo. Si se dan, los recelos son debidos principalmente

a desengafios sufridos con algunas actuaciones anteriores de tipo discrecional (consul-

torfas externas ineficientes, modelos gerenciales excesivamente politizados o imposicién

de determinadas précticas «desde arriba»), sin que puedan llegar a considerarse resis-
tencias, puesto que en estos casos la actitud que suele adoptarse es la de resignacién —

o de desentendimiento, como méximo—, coincidiendo todos en el cardcter irrenuncia-

ble de la modernizacién, asf como en sus grandes ventajas.

Respecto al andlisis individualizado de los ayuntamientos estudiados, los principales
puntos fuertes y dreas de mejora observados en cada uno de ellos son los siguientes:
— La caracteristica méas destacable de la organizaciéon del Ayuntamiento de Reus es su

elaborado e innovador modelo gerencial de gestién directa de los servicios ptbli-
cos (holding empresariales, exportacion del modelo a otros municipios, competen-
cia con el sector privado, etc.), asi como la orientacién general de su actividad hacia
la mejora continua. Al tratarse de un ente local de tamafio considerable, dispone de
gran cantidad de recursos invertidos en calidad, innovacién y nuevas tecnologias
(pagos por Internet, certificaciones ISO en diversas empresas municipales, etc.); logros
a los cuales también contribuye la existencia de un gobierno municipal estable. Como
aspectos a mejorar, queda pendiente la consecucién de una mayor integracién inter-
departamental, la potenciacién de la OAC virtual, la utilizacién del presupuesto como
instrumento de gestién, la implantacién de la contabilidad de costes y una orien-
tacion de la participacién ciudadana mds global, y no dirigida solamente hacia las
entidades.

— Cambrils es otro de los municipios donde la cultura de la calidad y el modelo de
gestién directa de los servicios ptblicos se encuentran mds potenciados y extendi-
dos, al igual que sucede con la participacién ciudadana. Asi pues, puede afirmarse
que se trata de un Reus a escala reducida, aunque en este caso, la calidad y la ges-
tién por procesos gozan de un grado mayor de evolucién e implantacién que los
modelos de gestién a través de entes instrumentales, no tan elaborados como en Reus.
Entre los puntos débiles, cabe citar las dificultades en el control presupuestario, la
gran cantidad de recursos econémicos destinados a la innovacién en comparacién
a los escasos resultados obtenidos, sobretodo en la fase inicial de implantacién (con-
sultorias externas, programas de gestién de expedientes iniciales ya obsoletos, etc.)
y la adopcién de algunas decisiones de caracter discrecional incompatibles con la
orientacion a la excelencia.

— Tarragona destaca por el gran impulso dado a la innovacion a partir de la entrada
del actual gobierno municipal. Después de unos afios de modelos gerenciales con
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un alto grado de orientacién politica, asi como de diversas consultorias externas que
no cumplieron las expectativas esperadas, se ha adoptado un nuevo modelo de ges-
tién, operacionalizado a través de diversas comisiones de modernizacién, donde los
lideres son los propios funcionarios, especialmente los habilitados nacionales —por
ejemplo, el Director Ejecutivo es el Secretario General—. Aparte del mencionado
impulso actual, otros puntos fuertes son el gran equilibrio existente entre todas las
dreas que intervienen en el proceso, la incorporacién de la perspectiva juridica en
la actividad modernizadora —muy provechosa de cara al mantenimiento de garan-
tlas e interpretacion de las leyes aplicables—, y la importancia dada a la participa-
cién ciudadana orientada a los barrios y a las asociaciones vecinales. En cuanto a
las dreas de mejora, cabe sefialar el atraso en materia de innovacién respecto a otros
municipios con recursos similares —como por ejemplo Reus—, o la existencia de una
estructura administrativa tradicional todavia muy arraigada.

Salvando las diferencias, el caso de Salou es similar al de Tarragona, en el sentido
que el impulso innovador ha sido tardio pero muy fuerte, asi como en cuanto a la
utilizacién de comisiones de modernizacién. En este aspecto, una de las ventajas del
retraso en la implantacién de las iniciativas modernizadoras ha sido la posibilidad
de poder disponer desde el principio de aplicaciones informaticas dotadas de un
mayor grado de evolucién, como por ejemplo el gestor de expedientes corporativo,
de reciente adquisicién. Atn asi, y a pesar de provenir de un modelo organizativo
eminentemente tradicional como el de Vila-seca, gran parte de la estructura admi-
nistrativa salouense es de nueva creacién y no se encuentra sujeta a las inercias pro-
pias de los ayuntamientos tradicionales de gran tamafio. Por otro lado, y también
a diferencia de Tarragona, las anteriores practicas llevadas a cabo en relacién a la
innovacién son perfectamente compatibles con el modelo actual. En este municipio
practicamente no se utiliza la gestion directa de los servicios ptblicos —sin que ello
se encuentre refiido con la eficiencia—, y el liderazgo en materia de modernizacién
se encuentra bastante repartido y equilibrado a nivel de toda la organizacién, habién-
dose empezado a fomentar iniciativas estructuradas de maqueting ptblico y par-
ticipacién ciudadana. En cuanto a las dreas de mejora, deberia existir una mayor impli-
cacioén por parte de los altos cargos administrativos, asi como ciertas garantias de
continuidad del proyecto modernizador.

Lo mds destacable de El Vendrell son los ambiciosos objetivos fijados en cuanto a
innovacién. A pesar de que su actual estructura administrativa estd basada en el
modelo burocrético-funcional, se sirve desde hace tiempo de diversas herramien-
tas de Nueva Gestion Publica, a la vez que presenta una fuerte orientacién al cam-
bio. En este sentido, se prevé que la modernizacién sea muy pronto una realidad
en su totalidad, a lo cual contribuird en gran medida la considerable disponibilidad
de recursos, propia de los ayuntamientos grandes. Respecto a la utilizacién de herra-
mientas de NGP, cabe destacar la obtencién y el mantenimiento de certificaciones
ISO en algunas dreas municipales (Servicio de Ocupacién I'Eina), asi como la impor-
tancia conferida al drea de participacién ciudadana, especialmente a partir de la actual
legislatura. Como aspectos a mejorar, cabe citar el retraso actual en este aspecto, asi
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como la escasa prevision de los problemas que puedan surgir al acometer un pro-
yecto de tal envergadura en tan poco tiempo.

— De Valls merecen especial consideracién el liderazgo y la propia iniciativa de los fun-
cionarios en materia modernizadora, que cuentan con el consentimiento y la valo-
racién positiva de los politicos, pero no con la aportaciéon de recursos materiales,
humanos y econdmicos suficientes. En este sentido, nuestros informantes creen que
el reducido tamafio de la organizacién es un factor determinante —cuanto mds
pequefia, menor disponibilidad de recursos y de financiacién, pero mayor grado de
entendimiento en las iniciativas modernizadoras—, asi como que las innovaciones
que parten de la propia iniciativa de los empleados son las mds fructiferas, porque
derivan de necesidades reales.

— Calafell presenta importantes innovaciones de tipo parcial, tales como la certifica-
cién ISO 14000 en las playas —de cuya implantacién fue pionera en Catalunya—,
o la ISO 9000 en el Servicio Municipal de Ocupacién. Segin nuestros informantes,
estd prevista la adquisicién de una aplicacion informética de gestién de expedien-
tes, aspecto que denota la voluntad de adaptacién a la Ley 11/2007, aunque no se
dispone de ningtin calendario ni planificacién al respecto. Como aspectos principales
a mejorar, cabe vencer las resistencias al cambio, la falta de colaboracién interde-
partamental y el retraso general acumulado en cuanto a modernizacién.

— Vila-seca representa el paradigma de la buena gestién a través de la utilizacién de
un modelo de corte tradicional. Se caracteriza por obtener un elevado grado de efi-
ciencia y un nivel de resultados éptimos con una estructura de personal muy redu-
cida, una direccién administrativa prestigiosa y experimentada, una externalizacién
de servicios eficaz y una potente drea de participacién ciudadana —aunque conce-
bida casi exclusivamente desde un punto de vista politico—. Por el contrario, su estruc-
tura organizativa es marcadamente de tipo burocrético-funcional y apenas ha sufrido
evolucién, siendo las prdcticas modernizadoras escasas y de implantacién tardia
—después de que todos los demds municipios hayan comprobado que su utilizacién
supone verdaderamente una mejora real—. En opinién de los informantes entre-
vistados, el mantenimiento de un modelo de gestién de este tipo todavia es posible
en gran parte por el reducido tamafio del municipio. Atn asi, y a pesar de lo eficiente
que pueda llegar a ser dicho sistema, la innovacién deberia ser también considerada
como un objetivo estratégico inaplazable para la organizacién; de lo contrario, ésta
corre el riesgo de quedar rezagada y descolgada de la actividad modernizadora, repre-
sentativa de los municipios grandes. Finalmente, en cuanto a los empleados, el nivel
general de satisfaccion es alto, aunque existen algunas quejas testimoniales de falta
de promocién y de plan de carrera por parte del personal de base.

Por tltimo, en cuanto al grado de influencia de la organizacién y del modelo de ges-
tién de Vila-seca en la estructura organizativa y en la cultura corporativa del Ayunta-
miento de Salou, si bien en un principio el nuevo municipio adopté la clésica estructura
burocrética-funcional de su entidad matriz —practicamente la tinica disponible por aquel
entonces—, muy pronto —a mediados de los afios 90 del siglo XX, con el proyecto
GHIA— se produjeron los primeros indicios de modernizacién y de evolucién hacia el
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modelo de gestién por procesos. Atn asi, la gran transformacién no se produjo hasta
el afio 2006, afio a partir del cual se empez6 a plantear la implantacién del nuevo modelo
anivel global y para toda la organizacién. Por tanto, no puede decirse que, en este sen-
tido, el Ayuntamiento de Salou haya seguido los pasos del de Vila-seca, sino que pre-
senta una considerable orientacién al cambio y a la diferenciacién, la cual se manifiesta
en todos los proyectos analizados a lo largo de esta investigacion.

Conclusion

Asi pues, aunque de ningtin modo pueda afirmarse que los modelos de gestién del
Ayuntamiento de Salou y de los municipios orientados al cambio sean superiores a los
del Ayuntamiento de Vila-seca y a los de los municipios mds tradicionales, puesto que
también estos tltimos presentan numerosas cualidades y factores clave de éxito a tener
en cuenta —eficiencia, experiencia, simplicidad, robustez, economia de medios, etc.—
igualmente resulta evidente que, en la actualidad, la modernizacién se ha convertido en
un proceso estratégico irrenunciable para toda organizacién —ptiblica o privada—. Dado
que debe prepararse con tiempo, dicho proceso ha de iniciarse lo antes posible y por
cuenta propia, ya que s6lo entonces representard una verdadera fuente de ventaja com-
petitiva ante la crisis y las variaciones del entorno organizativo. En este sentido, y a la
vista de todo lo anteriormente expuesto, se constata que la mayoria de los municipios
estudiados han seguido el camino del cambio por sus indudables beneficios, tanto para
los propios empleados —o clientes internos— como para sus administrados y resto de
stakeholders, pudiéndose concluir afirmando que la investigacion efectuada confirma las
hipétesis planteadas, puesto que las dos se cumplen.
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