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Achieving Sustainable Continuous Process Improvement in Government Departments:
A Comparison of Spanish local governments

Caminhos de Sustentabilidade da Melhoria Continua de Processos na Administracio
Priblica: Comparacdo de Autarquias Espanholas

En este segundo articulo de la investigacion cualitativa basada en cuatro Ayuntamientos espa-
7ioles se presentan de manera ejemplificada los resultados para cada uno de ellos. Se responde a
las siguientes sub-preguntas: 3) ; Qué diferentes caminos de sostenibilidad se detectan?, 4) ; Qué
potenciadores e inhibidores influyen en la evolucion de los diferentes caminos de sostenibilidad?
Emergen del mismo, una serie de diversos caminos de sostenibilidad de la MCP: “Flujo continuo
ciclico”, “flujo continuo por lotes”, ‘flujo en desarrollo’, “flujo desbloqueado” y “flujo bloqueado e
irreversible”. (Ver el articulo aparecido en un niimero anterior de la revista para el andlisis con-
cepz‘ual y el desarrollo y respuesta a las dos primeras sub-preguntas de la investigacion http.//gcg.
universia.net/articulo/85/APLICACION-EVOLUCION-MEJORA-CONTINUA-PRO-
CESOS-ADMINISTRACION-PUBLICA.html).

1In this second qualitative research article based on four Spanish local governments, the results for each one are presented
in an exemplified manner. The following sub-questions are answered: 3) What different routes towards sustainability
have been identified?, 4) What are the strengthening and inhibiting factors which influence these routes? The article
consequently identifies a range of routes to sustainable CPI: “Continuous cyclic flow”, ‘continuous flow in batches,
Flow in development”, “unblocked flow” and “blocked and irreversible flow”. (See the article in a back issue of the jour-
nal on the conceptual analysis and the development and response to the first two sub-questions of this research project
at  http://geg.universia.net/articulo/85/APLICACI ON-EVOLUCION-MEJORA-CONTINUA-PROCESOS-
ADMINISTRACION-PUBLICA.html).

Neste segundo artigo da investigacio qualitativa baseada em quatro Autarquias espanholas sio apresentados, de for-
ma exemplificativa, os resultados para cada uma delas. Sao dadas respostas as seguintes perguntas complementares:
3) Quais os diferentes caminhos de sustentabilidade que se detectam? 4) Que potenciadores e inibidores influem na
evolugdo dos diferentes caminbos de sustentabilidade? Emergem do mesmo uma série de diferentes caminhos de sus-
tentabilidade da MCP: «Fluxo continuo ciclico», «fluxo continuo por lotes», <fluxo em desenvolvimento», <fluxo des-
bloqueado» e <fluxo bloqueado e irreversivel. (Ver o artigo publicado num niimero anterior da revista para a andlise
conceptual e o desenvolvimento e resposta as primeiras perguntas complementares da investigacdo http://geg.universia.
net/articulo/85/APLICACION-EVOLUCION-MEJORA-CONTINUA-PROCESOS-ADMINISTRACION-
PUBLICA. html).
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1. Introduccidon

La “Sostenibilidad” entendida de manera simple como el mantenimiento de las mejoras
implantadas a través de un esfuerzo de Mejora Continua de Procesos (MCP) a lo largo
de los afios, es un tema que recientemente ha sido abordado en la literatura del sector
privado, debido a la importancia e impacto que ha tenido este concepto en la gestién de
las organizaciones (Bateman y David, 2002; Bateman, 2005). No obstante, en el sector
publico las investigaciones acerca de este tema son escasas. Por esta razén, este se-
gundo articulo de la investigacion cualitativa de cuatro Ayuntamientos espafioles iniciado
en un articulo anterior, se centra en responder dos sub-preguntas: 3) ;Qué diferentes
caminos de sostenibilidad se detectan?, 4) ; Qué potenciadores e inhibidores influyen en
la evolucion de los diferentes caminos de sostenibilidad?

2. Metodologia

La recoleccién y posterior andlisis de los datos de esta investigacioni, se obtuvo de la
intervencién en cuatro Ayuntamientos espafoles previamente sefialados2. Realizado el
cruce de casos y sustentado en los patrones identificados se comenzaron a entre ver
diversos caminos de sostenibilidad de la MCP que presentan ciertas especificidades
dinamicas, que las Administraciones locales que estén inmersas o pretendan iniciar un
esfuerzo de mejora puedan comparar con esta tipologia. Se identificaron cinco tipos de
caminos de sostenibilidad:

1) De flujo continuo ciclico o Camino de la Renovacidon Continua de la Gestion
Municipal.

2) De flujo por lotes o Camino por la Busqueda de un Ayuntamiento Inteligente.
3) De flujo en desarrollo o Camino de la Normalizacion de la Vida Administrativa.
4) De flujo desbloqueado o Camino que ha brincado la Paralisis Burocratica.

5) De flujo bloqueado e irreversible3 o Camino truncado en la Oscuridad del
Modelo Clasico Burocraticoa.

1. Es importante recordar, que la metodologia utilizada en esta investigacién fue el anilisis por Caso de Estudio (Yin, 2003).

2. Los Ayuntamientos fueron: Esplugues de Llobregat, ubicado en la zona metropolitana de Barcelona, estudio de corte longitudinal;
Vitoria Gasteiz, ubicado en el Pais Vasco, estudio de corte retrospectivo; el Ayuntamiento de Zaragoza en la Gerencia de Urbanismo,
ubicado en la Comunidad Auténoma de Aragén, estudio de corte retrospectivo; el Ayuntamiento de Alcobendas, ubicado en la zona
metropolitana de Madrid, estudio de corte retrospectivo.

3. Cabe resaltar, que el quinto camino de sostenibilidad (de flujo bloqueado e irreversible) como es obvio no parte de los cuatro casos
aqui estudiados (cinco caminos de sostenibilidad para cuatro casos analizados). Por lo que es importante indicar, que este camino fue
inferido a partir de las experiencias previas observadas en las Administraciones locales espafiolas, no sélo de los casos aqui analizados,
sino de otros Ayuntamientos en los cuales se han analizado sus intentos por mejorar y modernizar su gestién municipal.

4. Las organizaciones que trabajan con el modelo clisico burocritico tratan de eliminar toda la incertidumbre operativa posible, a
fin de que este modelo (la miquina) pueda operar de manera regular sin ningun tipo de interrupcién, haciendo de ésta, un «motor»
eficiente y productivo (Aguilar Villanueva, 2006). Pero, que sin embargo, gracias a su diseiio, puede albergar numerosas disfunciones o
conflictos. Morgan (1986) sefiala al respecto, que se pueden crear formas organizacionales que tengan dificultades para adaptarse a los
cambios, pueden dar lugar a una burocracia sin limites, pueden tener consecuencias no previstas y no deseables; por ejemplo, los efectos
deshumanizadores sobre los empleados de la organizacion cuando estos no se adaptan o no se vinculan a los objetivos de la empresa, es-
pecialmente aquellos que se encuentran en el nivel mas bajo de la jerarquia o las barreras inter-departamentales que generan problemas
de comunicacién, de flujo de informacién y de calidad del trabajo.
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Antes de explicar las especificidades dinamicas de cada uno de los caminos, es necesario
mostrar la simbologia utilizada en los mismos con el fin de facilitar su comprensién en los
esquemas presentados. A continuacion se presenta:

Figura 1. Simbologia aplicada en los caminos de sostenibilidad

Etapa que se
Etapa que se puede Etapa Bordes de la Bloqueo del Etapa real de

presentd presentar Inferida etapa en lotes camino la MCP

LLLTTLTETTETN - —

e .

Una vez mostrada la simbologia utilizada, a continuacion se presentan los caminos de sos-
tenibilidad identificados, ejemplificados primeramente por una breve descripcién de los ca-
sos de estudio que sustentan el afloramiento de dichos caminos:

3. Descripcién de los Casos y Caminos de Sostenibilidad

3.1. Caso de Estudio Longitudinal del Ayuntamiento de Esplugues

Si se buscara alguna referencia o modelo en las Administraciones locales de Espafia acerca
de la modernizacién y mejora de su gestién, practicamente siempre se obtiene la misma
respuesta: el Ayuntamiento de Esplugues de Llobregat. Esta Administracion local ubicada
en la zona metropolitana de Barcelona, cuenta con aproximadamente unos 296 empleados
y administra a una ciudad de aproximadamente 46,194 habitantes. Este Ayuntamiento se ha
caracterizado en su contexto politico, por tener en su equipo de gobierno, un mismo parti-
do politico con mayoria absoluta -el Partido Socialista de Catalufa (PSC)-, durante toda su
historia democratica, es decir, desde 1983. El resultado ha sido por tanto, una estabilidad
politica de mas de quince afos en su organizacion. Por otra parte, en su contexto técnico,
este Ayuntamiento, cuenta con una estructura organizacional del tipo gerencial, es decir,
debajo de la dimensién politica, del Alcalde y de sus 21 concejales politicos, se encuentra
la figura de un Gerente y un equipo staff, los cuales son responsables de la gestion opera-
tiva municipal, de la cual se desprenden los directores de los departamentos técnicos del
Ayuntamiento.

Durante su viaje de modernizacién y mejora de su gestion, el Ayuntamiento de Esplugues
tomo dos decisiones estratégicas que ayudan a comprender, en buena medida, su dinamica
de funcionamiento actual y cémo han logrado sostener la MCP a lo largo de estos afios. En
1991 implanté un sistema gerencial que permitié mejorar la interlocucion de los represen-
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tantes politicos con los directivos, facilitar
la coordinacion y cooperacion de todas las
unidades del Ayuntamiento, e introducir
de forma paulatina una orientacién hacia
los resultados en toda la organizacién (la
estructura organizacional de la Gerencia).
La segunda decisién fue la adopcién por
parte del Ayuntamiento en 1996, del mo-
delo europeo de Excelencia EFQMs como
referente para modernizar su gestion, pro-
fundizando en su propdésito de orientar su
gestién hacia los ciudadanos y a los re-
sultados de su gestion. A este hito en la
evolucién de la MCP del Ayuntamiento de
Esplugues se le denomind: Proyecto DIA-
NAs¢, y fue bajo este marco de referencia,
cuando la MCP fue introducida en forma
de metodologia de redisefio de procesos
de trabajo, que se sumaba al esfuerzo de
participacion de los empleados que se ha-
bia emprendido en una etapa anterior, en
forma de equipos de mejora para la resolu-
cion de problemas tipo Kaizen.

De esta manera, con la adopcion del mo-
delo europeo EFQM, el Ayuntamiento de
Esplugues definid la mision, la vision, los
valores y la politica que debia guiar a la or-
ganizacion por este trayecto de moderni-
zacion y mejora. Por lo que con un modelo
gerencial y estratégico definido, se estable-
cié un Plan de Calidad y un nuevo sistema
de gestion que guid y dio soporte al esfuer-
zo de mejora en los afios subsiguientes. De
hecho, desde su implementacién, y con los
sucesivos ciclos de revisién y mejora del
sistema de gestionz, el Ayuntamiento ha
obtenido diversos reconocimientos nacio-
nales e internacionales, como el Premio
Iberoamericano de la Calidad 2000 y un re-

5. Siglas del European Foundation of Quality of Management.

6. Siglas de (D) definir procesos, (I) implantar el modelo de ges-
tion, (A) asegurar la satisfaccién del ciudadano, (N) negociar
compromisos de servicio, (A) automatizar procesos operativos.

7.En la actualidad se encuentra en su tercer ciclo de revisién. El
primero de ellos, fue de 1996 al 2000, el segundo de ellos fue del
2001 al 2005. Se han publicado en el afio 2007, 132 Compromisos
de Servicio).

conocimiento especial por parte del jurado
de la EFQM en el mismo afo, por el alto
puntaje obtenido en su auto-evaluacion
(cercano a los 500 puntos)s.

Cinco etapas evolutivas se identificaron en
el esfuerzo por aplicar la MCP a lo largo de
estos 15 anos (ver figura 2). Dichas etapas
han transcurrido desde la conformacion
de la Gerencia, pasando por la etapa del
Proyecto DIANA, hasta llegar a la etapa en
la que se ha conformado un Sistema de
Gestioén basado en los Procesos de traba-
jo, vinculado a la estrategia de la organiza-
cion, es decir, integrando el esfuerzo de la
MCP a su Plan Estratégicos.

Algunos elementos que han facilitado el
camino de mejora del Ayuntamiento de Es-
plugues a lo largo de los afos, han sido
su propio su Sistema de Gestion basado
en Procesos, el cual, parte de escuchar y
transformar las necesidades del ciudada-
no, los cuales se convierten en “Compro-
misos de Servicio1”. Por lo tanto, al ejecu-
tar y medir los procesos se busca asegurar
el cumplimiento de los Compromisos de
Servicios establecidos. Cada cuatro afos,
conforme al ciclo politico, se rinden cuentas
de la gestion del sistema, y por lo tanto, los
Compromisos de Servicio establecidos, se
revisan con la ciudadania, lo que permite,
al Ayuntamiento redisefiar nuevamente sus
procesos de trabajo para que se ajusten a
los nuevos Compromisos que se estable-

8. Sus resultados de la gestién se han reflejado en la percepcion
de sus ciudadanos, los cuales han sido encuestados de manera sis-
temdtica con respecto a la gestion del Ayuntamiento desde 1995.
Obteniendo una calificacién promedio de 6,81, 1a escala utilizada
es de 10 (Satisfaccion total) a 0 (No Cumplimiento), desde ese
aio al 2007. Asimismo, el cumplimiento de los Compromisos de
Servicio (la gestién interna de los estiandares de los procesos), se
ha cumplido con una calificacion promedio del 82% (en escala de
0-100 excelente), desde el aio 2000 a la fecha.

9. En el Ayuntamiento de Esplugues el Plan Estratégico de la or-
ganizacién es denominado Plan de Actuacién Municipal (PAM)
y tiene un alcance de cuatro afios que coincide con la legislatura
de la Administracién local.

10. Entendidos para este Ayuntamiento como: “estindares de ca-
lidad del proceso en su operacién interna”.

GCG GEORGETOWN UNIVERSITY - UNIVERSIA ' 2008 VOL.2 NUM.2 ' ISSN: 1988-7116




CAMINOS DE SOSTENIBILIDAD DE LA MEJoRA CONTINUA DE PROCESOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA:

COMPARATIVA DE AYUNTAMIENTOS ESPANOLES

cen. Para el actual Gerente del Ayuntamiento este Sistema de Gestidn es entendido como:

€ e Es una maquina que permite hacer funcionar bien la gestion opera-
tiva del Ayuntamiento Evidentemente yo creo, que por un lado esta el programa electoral,
los objetivos y prioridades politicas del mandato a largo plazo, entonces el modelo te debe
permitir que pase lo que pase, no se debe resentir la gestion...... Por ello yo creo que el Sis-
tema de Gestion por Procesos del Ayuntamiento ha sido el eje central yo creo, del proceso
de modernizacion y mejora de esta organizacion, porque ha servido para que las personas
participen, para que las personas sepan lo que se espera de ellas, para que las personas
sepan como se les va a medir y por otra parte, ha permitido que el ciudadano sepa que es
lo que el Ayuntamiento les va a ofrecer y lo que pueden esperar del Ayuntamiento (E-EL-02,
septiembre, 2005)».

Asimismo, durante estos ciclos de mejora, el trabajo de los Coordinadores de Calidad, con
su coordinacion, apoyo y empuje ha representado un elemento crucial en la sostenibilidad
de la MCP. Ademas de este elemento central, se lograron identificar otros elementos que
también potencian la sostenibilidad tales como: el tiempo dedicado y compromiso de los
directivos y mandos intermedios, que toman el rol de duefios de procesos, la formacién
activa, y el uso de metodologias de resolucién de problemas tipo Kaizen y de redisefo de
procesos en la gestion cotidiana, siempre sustentada en sus equipos de mejora. Un resu-
men de dichos principios del Ayuntamiento de Esplugues se refleja en las palabras de su
coordinador de calidad:

«La calidad y la mejora continua, es lo que hacemos todos los dias en el Ayunta-
miento, pero tiene que impactar en los procesos, porque para que estos cambios sean
efectivos, que se produzcan realmente, entendemos que es imprescindible llegar al cambio
cultural a nivel personal. Primero fue sacar a la organizacion de los carriles burocréticos
por los que tranquilamente se deslizaba y orientarla a procesos y resultados, y después fue
llevar que las técnicas de mejora continua crecieran en un sustrato cultural de las personas,
sélo hemos intentado en estos afios disciplinar el sentido comun (Ferré, Josep M., (2000),
Memoria de Investigacion Final del Master de Gestion Publica, Universidad Autdnoma de
Barcelona, p. 27)».

Finalmente, algunas disfunciones que se han presentado a lo largo de las etapas evolutivas
en este Ayuntamiento, han ido desde los fallos a la hora de aplicar las técnicas de solucién
de problemas, por la falta de una formaciéon adecuada y de una clara comprensién de las
mismas por parte de los empleados, pasando por la resistencia a la mejora por parte de
algunos empleados, debido al pobre entendimiento del concepto del trabajo por proce-
sos (transversal) durante las primera etapas evolutivas. Hasta llegar en las ultimas etapas
evolutivas, en las que se comienza a percibir un posible sentimiento de estancamiento del
esfuerzo de mejora debido al cansancio y conformismo del personal (“sentimiento de todo
logrado”), y un posible desgaste y cansancio de los Coordinadores de Calidad por tantos
anos de esfuerzo y empuje, el cual comienza a generar criticas y mayores reticencias a su
trabajo, por parte de algunos empleados de la organizacion. A continuacion se presenta el
primer camino de sostenibilidad identificado que se ha ejemplificado en el caso anterior:
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Tipo 1: Flujo Continuo Ciclico o Camino de la Renovacién Continua de la Gestién Municipal.

El tipo 1 o de flujo continuo ciclico, es un camino de sostenibilidad compuesto por cuatro
etapas que fluyen de manera continua, que avanza de una etapa a otra, solventado los in-
hibidores que se presentan. El ritmo de su flujo continuo, también es lento, paulatino, pero
constante, y esta determinado por la experiencia que se va adquiriendo en cada una de las
etapas que se presentan. Otra de las caracteristicas esenciales del camino tipo 1, es que
cuando llega a una etapa de enfoque estratégico y de sistema (holistica) de la MCP (etapa 4
en la figura 2), se comienza nuevamente a retroalimentar de las etapas anteriores, entrando
en un ciclo continuo de mejora de su propio camino. Su naturaleza continua y ciclica le per-
mite renovarse, para mejorar continuamente a la propia MCP ya institucionalizada, y vista
como parte de la gestion del Ayuntamiento.

Tanto los elementos basicos (drivers), como los potenciadores o facilitadores (enablers) y
los inhibidores que se presentan en este camino de flujo continuo ciclico, y que por lo tanto,
influyen en la evolucion de la sostenibilidad de la MCP son descritos en la siguiente figura:

Figura 2. Camino de Sostenibilidad del tipo 1: Flujo Continuo Ciclico o Camino de la Reno-
vacion Continua de la Gestion Municipal

Elementos Basicos (Etapas 1-2) Potenciadores (Etapas 2-5)
-Voluntad por mejorar -Sistema de medicion de procesos
-Formacién activa y continua -Agentes de Mejora
-Creacion de la infraestructura soporte -Sistemas de Participacion
-Estabilidad politica -Apoyos de Mandos Intermedios y compromiso politico
-Enfoque en el ciudadano-cliente -Aplicaciéon Combinada de Metodologias

Etapa 4
Enfoque
holistico-
estratégico

Etapa 2
Generacion
de ideas

de mejora

Etapa 3
Instituciona-
lizacion

Etapa 5
Mejora
Continua
de la MCP

Etapa 1
Insatisfaccion del
Modelo actual

Inhibidores Inhibidores

(Etapas 1-2) (Etapas 3-5) ﬁ E
- Fallos en la formacion del personal - “Sentimiento de todo logrado”
- Contratacién de consultoras poco sensibles - Cansancio y desgaste de coordinadores

- Pobre entendimiento y la incorrecta aplicacion de| |- Falta de consolidacién de un vinculo estrecho entre las
las técnicas y herramientas tres dimensiones de la gestién publica

Correspondencia con etapas reales de la Mejora Continua de Procesos

Enfoque Gerencial Elementos basicos Etapa Clasica de la Modelo y/o Sistema Vinculacion
(Trabajo por de la Mejora Calidad Total y la de Gestion por estratégica de la
Funciones) Continua Excelencia Procesos MCP

Fuente: Disefio propio
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3.2. Caso de Estudio Retrospectivo. Ayuntamiento de Alcobendas

«Los dos mejores Ayuntamientos de Europa apuestan por el Ciudadano-Cliente.
Alcobendas, Liverpool y su ciudadano-cliente consiguen el Sello 500 + del EFQM....(Visidn,
el periddico de la Excelencia, la innovacion y el Talento emprendedor del Club de Gestion.
Ano VI. No. 38, julio de 2006, p. 11)». De esta manera indicaba la prensa especializada en el
tema de calidad de Espafia, acerca del logro del cuarto Ayuntamiento estudiado: Alcoben-
das. Otro de los referentes de modernizacion y mejora en las Administraciones locales de
Espafa. Este Ayuntamiento ubicado en la zona metropolitana de Madrid cuenta con cerca
de 1,139 empleados y administra una ciudad que cuenta con una poblacién aproximada de
107,098 habitantes. En los ultimos afios este ciudad se ha caracterizado por su desarrollo
industrial, lo que paulatinamente ha hecho posible que Alcobendas, se convierta en un foco
de atraccién de inversiones de empresas privadas, las cuales han visualizado en esta ciu-
dad del entorno metropolitano de Madrid un potencial de desarrollo de sus negocios que
como ciudad activa y pujante les presenta.

Su gestion desde mediados de los afios ochenta se ha caracterizado por un enfoque con-
tinuo de mejora y modernizacién de su gestion, tanto ha sido asi, que durante su ultima
etapa ha sido reconocido como uno de los mejores Ayuntamientos de Europa, tal como
se describe en la prensa. En este sentido, el Ayuntamiento de Alcobendas durante su tra-
yecto evolutivo de la MCP también ha presentado tres grandes etapas evolutivas que han
caracterizado su gestién municipal (ver figura 3). La primera de ellas, estuvo marcada am-
pliamente por una busqueda del control de la gestion, accion vital desde su punto de vista
a mediados de los ochenta. Esta vision de “control”, sefialada por el equipo de gobierno
se hacia tan necesaria, que un grupo de técnicos busco en el sector privado, alguna téc-
nica que les pudiera solventar dicha peticién politica. La respuesta estuvo en la Direccién
por Objetivos, denominada por Alcobendas: “Sistema de Planificacion y Programacion por
Objetivos SPPO”. Y aunque ciertos resultados positivos se lograron obtener en materia de
control de la gestion al aplicar el SPPO, ciertas reticencias aparecieron por parte de algu-
nos departamentos del Ayuntamiento, que sentian que la iniciativa habia sido impuesta por
grupo politico especifico de la institucion.

La anterior situacion de sube y baja en la aplicacion del SPPO, desembocé en la segun-
da etapa evolutiva del Ayuntamiento, caracterizada por la consolidacion de la Gestion por
Calidad Total y el modelo EFQM en su gestion. Durante esta etapa también se presentaron
dos hitos cruciales en su trayecto hacia la MCP. El primero de ellos, fue la conformacién del
Primer Plan de Calidad, que ayudo a establecer las bases para la aplicacion sistematica de
la MCP. Con el Primer Plan de Calidad se cre6 el Departamento de Calidad y los Comités
Impulsores de la Calidad, pero ademas, se empezaron aplicar algunos Talleres de Mejora 'y
ciertas Cartas de Servicio. Los talleres de mejora fueron el foro para aplicar metodologias
de la MCP del tipo de redisefio de procesos. Lo interesante fue que al término de la legisla-
tura el tema de calidad en el Ayuntamiento, no se desvanecio, por el contrario, se reforzo,
y para principios del afio 2000, se logro la integracion del Segundo Plan de Calidad. Y con
él, se aplicdé de manera sistematica, integral y holistica (en todo el Ayuntamiento), la MCP.
Ejemplos de ello, fueron la certificacion de calidad con la norma ISO 9000 en el area de Ur-
banismo, el fortalecimiento de los talleres de mejora y las cartas de servicio, y los proyectos
de redisefio de procesos y Tecnologia de Informacion de cara al ciudadano, tales como: la
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Tarjeta de Servicios electronica de Alcobendas, dispositivos electronicos para la realizaciéon
de tramites On line, y la primera pagina WEB municipal iterativa de informacién y gestién.
Todo ello, acompafado de al menos tres auto-evaluaciones con el modelo de excelencia
EFQM, que concluyd con la obtencion del Sello de Oro.

Mirandolo con una vision retrospectiva, el Ayuntamiento de Alcobendas ha transitado por
su viaje de mejora en sus tres grandes etapas, por un camino que al parecer ha presentado
pocos contratiempos. Sin embargo, ha tenido que lidiar con algunos elementos que pudie-
ron inhibir la sostenibilidad de la MCP que han presentado. Entre ellas estan: el afloramiento
de ciertas tensiones en algunos integrantes del equipo directivo por entrar en sus areas de
“influencia y poder”, el riesgo de enfocarse en técnicas o herramientas con demasiado mar-
keting, muy costosas y poco efectivas, y finalmente, los problemas de coordinacién en las
iniciativas de mejora generados por la fragmentacién de los procesos.

En la actualidad, se presentan nuevos retos y cambios dentro de esta organizaciénii, por
lo que desde la vision del Director de Organizacion y Calidad, el camino por encontrar un
“Ayuntamiento Inteligente”, sigue vigente y muy vivo:

«Por tanto, tener proyecto hacia futuro, tener claro hacia dénde vas, segundo tener
un modelo de cercania de proximidad y el tercero sequir mejorando los procesos orientados
al ciudadano, y cada vez con mayor integracion, y cuarto la innovacion permanente de todo
el sistema, lo que lo mantiene vivo. Ese seria el Ayuntamiento que buscamos, le llamamos el
Ayuntamiento Inteligente (E-A-01, junio, 2006)».

Siguiendo el orden de ideas del camino de sostenibilidad tipo 1, a continuacién se presenta
el propio identificado para este caso de estudio:

Tipo 2: Flujo Continuo por Lotes o Camino por la busqueda de un Ayuntamiento Inteligente.

El tipo 2 o de flujo continuo por lotes, es un camino de sostenibilidad compuesto por cuatro
etapas que fluyen de manera continua, que al igual que el camino anterior de flujo ciclico,
también pasa de una etapa a otra, solventado los inhibidores que se presentan. De igual ma-
nera, su ritmo de flujo continuo es lento y paulatino, pero esta condicionado por la presencia
de grandes lotes, es decir, cada etapa que se genera, representa un gran bloque o hito del
camino de sostenibilidad, lo que hace que su flujo se presente en grandes lotes (bloques)
que lo puede hacer mas lento. Asi pues, cada etapa que se presenta, surge, se desarrolla,
se institucionaliza y se consolida, para nuevamente, comenzar otra (ver ejemplos en las
etapas del caso, figura 3). Por lo tanto, durante cada etapa en forma de lote o bloque los
elementos basicos y los potenciadores que soportan y facilitan al camino de tipo 2 juegan
un rol central.

Cada uno de dichos elementos que facilitan el flujo de este camino de sostenibilidad es pre-
sentado en la figura 3. De igual manera, también son mostrados los inhibidores que pueden
bloquear el flujo del camino de sostenibilidad en lotes. Cabe resaltar, que se hace necesario
el mantener la etapa de mejora continua de la MCP (etapa 4 en la figura 3), ya que dicho flujo,
al presentarse en lotes mas lentos, se corre el riesgo de que se obstaculice por algun inhibi-

11. En las elecciones sucedidas el 27 de mayo de 2007, las elecciones fueron ganadas por la oposicién el Partido Popular (PP), partido que
nunca habia gobernado Alcobendas.

GCG GEORGETOWN UNIVERSITY - UNIVERSIA ' 2008 VOL.2 NUM.2 ' ISSN: 1988-7116




CAMINOS DE SOSTENIBILIDAD DE LA MEJoRA CONTINUA DE PROCESOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA:

OMPARATIVA DE AYUNTAMIENTOS ESPANOLES

dor que se presente, cuando todavia no se haya consolidado. A continuacién se ilustra:

Figura 3. Camino de Sostenibilidad del tipo 2: Flujo Continuo por Lotes o Camino por la
Busqueda de un Ayuntamiento Inteligente
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3.3. Caso de Estudio Retrospectivo de la Gerencia de Urbanismo en el Ayuntamiento
de Zaragoza

El tercer Ayuntamiento estudiado fue el de la ciudad de Zaragoza, un Ayuntamiento de ta-
mafo medio a grande con cerca de 4,500 empleados, el cual rige y gestiona a la capital de
la Comunidad Auténoma de Aragén, la cual cuenta una poblacién de 641,581 habitantes
aproximadamente. La particularidad encontrada en este Ayuntamiento de esta ciudad de
la Basilica del Pilar, fue que el inicio de su esfuerzo hacia la modernizacion y mejora fue
catapultada por una situacién de verdadera crisis que se vivia en los servicios prestados en
su Gerencia de Urbanismo. De hecho, la situacién de la cual partia el area de Urbanismo
de este Ayuntamiento en aquel momento, era, por decirlo con suavidad, caética. Los retra-
sos en la tramitacion de los expedientes eran enormes y lo mas frecuente es que muchas
de las licencias de instalaciéon y de obras menores solicitadas, no se llegaran a otorgar
nunca. La pérdida impositiva para las arcas municipales era significativa. La prensa local
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recogia en aquellos dias la situacidn con tintes de alarma. Las fotografias de las montanas
de expedientes hablaban por si mismas. Los titulares que se observaron durante el andlisis
documental eran elocuentes: “Pardlisis total en Urbanismo” (El Periédico de Aragon, abril de
1992), “Atasco de expedientes en Urbanismo” (Heraldo de Aragon, junio de 1992). Por otra
parte, los incumplimientos legales de plazos eran manifiestos.

Ante esta grave situacion que se presentaba, las autoridades del Ayuntamiento decidieron
hacer algunos cambios politicos y técnicos para comenzar a solventar la grave crisis de
retrasos en la entrega y autorizacién de licencias. Nombraron a un nuevo concejal de Urba-
nismo, y por consiguiente, a un nuevo Gerente del area, y este a su vez, designé al respon-
sable de lo que a lo postre seria el Jefe del Proyecto del Sistema de Calidad. Conformado el
nuevo equipo politico y técnico a cargo del area de Urbanismo, emprendieron su esfuerzo
de mejora a través de un modelo Gestion por Calidad basado en la norma ISO 9000, la idea
era simplemente, solventar la grave situacidon del cual partian. De esta manera, desde el
establecimiento de su Politica de Calidad, orientada por obvias razones a la satisfaccion del
ciudadano-cliente, la Gerencia de Urbanismo desarrollé un esfuerzo constante por docu-
mentar, redisefiar y posteriormente, certificar los procesos de trabajo de su Gerencia. Cabe
sefalar, que el énfasis en redisefiar sus procesos antes de la certificacion de los mismos,
ha sido fundamental en la visién de una verdadera mejora de los procesos de trabajo, res-
ponsables del producto final, es decir, del servicio publico (proporcionar las licencias de
urbanismo en tiempo y forma).

A la fecha, y desde sus inicios, la Gerencia de Urbanismo ha certificado a través de la nor-
ma ISO 9000 treinta procesos de trabajo. Por lo que en la actualidad, se puede hablar de
que los grandes retrasos vividos en el pasado, practicamente se han normalizado, desde el
punto de vista administrativo. Asimismo, se ha establecido un marcado énfasis en el trabajo
constante y periédico de la medicion del comportamiento de los procesos de trabajo, con
el fin de asegurar los tiempos de entrega, es decir, evitar recaer en retrasos en los servicios
que se otorgan. Para los empleados de la Gerencia de Urbanismo, el trabajo en el redisefio
y en la medicién de los procesos ha sido importante para solventar paulatinamente la crisis,
pero anaden, que el empuje, apoyo y direccién del Jefe del Proyecto, ha sido crucial para
alcanzar la normalizacién de la gestion operativa de la Gerencia durante estas tres etapas
evolutivas (ver figura 4). En otros términos, esta figura ha sido uno de los principales artifices
del inicio de la sostenibilidad de la MCP en la Gerencia de Urbanismo. Una de sus colabo-
radoras directas lo describe como:

«...Es un lider nato....es un terremoto que va siempre por delante,...trasmite una pa-
sién que es contagiosa, te hace ver las cosas en conjunto, relacionadas unas con otras y asi
consigues una vision global que da sentido a lo que estamos haciendo.... Incluso podriamos
decir que el es alma detras del sistema ISO (E-Z-02, febrero, 2006).

No obstante, nuevos retos o posibles inhibidores de este esfuerzo en desarrollo de la soste-
nibilidad de la MCP en la Gerencia comienzan aflorar, entre ellos estan: la falta de un reco-
nocimiento a nivel institucional en todo el Ayuntamiento del esfuerzo de mejora, asi como,
la integracién del sistema de calidad de la Gerencia, en toda la gestion municipal. Ademas,
del cansancio y quejas del personal debido al trabajo adicional que puede representar la
ejecucion del Sistema de Calidad en su conjunto.
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Desprendiéndose de este caso de estudio se describe el tercer camino de sostenibilidad
identificado:

Tipo 3: Flujo en desarrollo o Camino de la Normalizacién de la Vida Administrativa

El tipo 3 o de flujo en desarrollo, es un camino de sostenibilidad compuesto por dos etapas
que comienzan a fluir de manera continua. De acuerdo a las evidencias encontradas, este
tipo de camino de sostenibilidad del tipo 3, se origina a raiz de alguna crisis en la gestion del
Ayuntamiento (retrasos en tramites, quejas de la ciudadania, etc.). La primera consecuencia
de comenzar a transitar por este camino de sostenibilidad en desarrollo, es la normalizacién
de los procesos de trabajo, y por ende, la normalizacién de la vida administrativa de la or-
ganizacion. Recordemos de la situacién que partio la Gerencia de Urbanismo en cuanto a
los retrasos en la entrega de sus licencias urbanisticas, y que a través de redisefar sus pro-
cesos y su posterior certificacion con la norma ISO 9000, practicamente ha logrado estabi-
lizar su gestion. No obstante, este camino de sostenibilidad, tal como su nombre lo indica,
todavia se encuentra en una etapa que no llega a la madurez (en desarrollo), por lo que en
su trayecto, puede llegar a convertirse en un camino de sostenibilidad del tipo 1 (o ciclico) o
del tipo 2 (por lotes) (ver figura 4). Pero de igual manera, también podria suceder que su flujo
se bloquee (ver figura 6). Por lo tanto, la consolidacion de la etapa de institucionalizacion y
de las subsecuentes que se puedan presentar, es crucial para alcanzar la sostenibilidad de
la MCP. A continuacion se esquematiza:

Figura 4. Camino de Sostenibilidad del tipo 3: Flujo en Desarrollo o Camino de la Normali-
zacion de la Vida Administrativa
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3.4. Caso de Estudio Retrospectivo del Ayuntamiento de Vitoria Gasteiz

Este Ayuntamiento de la capital administrativa de la Provincia de Alava y del Pais Vasco,
esta conformado por unos 2,200 empleados aproximadamente. Su gestion de la capital,
que por cierto es famosa por su anillo verde y su calidad de vida, abarca a una poblacién de
227,194 habitantes aproximadamente. Dentro de su contexto politico, es un Ayuntamiento
que fue gobernado desde 1979 hasta casi finales de la década de los noventa (1999) por el
Partido Nacionalista Vasco (PNV). Actualmente la fuerza politica que gobierna en esta Admi-
nistracion local en su segunda legislatura es el Partido Popular (PP). Dentro de su contexto
técnico, siguen una estructura organizacional del modelo clasico burocratico. En otros tér-
minos, esta compuesto por tres macro-areas politicasi2, de las cuales se desprenden todos
los departamentos técnicos funcionales.

El caso de esta bella ciudad amurallada del siglo X (la antigua aldea de Gasteiz), fue particu-
larmente importante para esta investigacién, debido a que esta Administracién local tuvo la
experiencia de iniciar su camino hacia la MCP a mediados de los afios noventa, dicha expe-
riencia se trunco durante un afo, y se volvié retomar con un nuevo aire y una nueva estra-
tegia de aplicacion. En este sentido, en su primer intento el Ayuntamiento de Vitoria Gasteiz
busco aplicar un esfuerzo de MCP abanderado bajo el enfoque de la Gestién por Calidad
Total (TQM)13 y del modelo EFQM por iniciativa del Alcalde de aquella época. Y a pesar que
este impulso inicial contaba con el apoyo politico, el esfuerzo fracasé y se truncé.

Diferentes razones se encontraron para provocar este bloqueo o esfuerzo detenido. Dos de
las mas significativas fueron, primeramente que no se logroé el involucramiento y la credibili-
dad por parte de los directivos técnicos, los mandos intermedios, y los empleados de todo
del Ayuntamiento, hacia el esfuerzo de MCP. En otros términos, su programa de TQM sélo
busc6 documentar los procedimientos sin mas ni mas, sin ningun enfoque de mejora de los
mismos. Generando un sentimiento de poca o nula aplicabilidad de dicho programa en el
trabajo cotidiano de los empleados. Incluso, después del reinicio del esfuerzo, el Ayunta-
miento de Vitoria Gasteiz sigue resintiendo la “resaca” de este esfuerzo fallido. En segundo
término, se encontré una falta de claridad en el propdsito del esfuerzo de mejora inicial, lo
que provoco que las decisiones que se tomaron para llevar a la practica este primer progra-
ma de TQM, fueran errdneas, entre ellas destacan: la falta de un equipo técnico autbnomo
y totalmente involucrado que soportara la iniciativa, la contratacién de un apoyo externo
(consultoria) muy poco sensible a las particularidades de este Ayuntamiento, y la aplicacién
equivocada de las técnicas de la MCP (sélo documentacion de procedimientos).

Sin embargo, después del esfuerzo detenido y bloqueado, el Ayuntamiento de Vitoria Gas-
teiz, reinicié su esfuerzo de mejora derivado de algunos cambios politicos que retomaron
nuevamente su camino de la MCP. Esta vez, su esfuerzo se sustentd una estrategia sencilla,
pero mas realista, que so6lo buscaba realizar un esfuerzo de mejora con aquellos empleados
del Ayuntamiento que estuvieran dispuestos a llevarlo a cabo. A esta etapa, el Ayuntamiento
lo denomind: “la MCP por Demanda” (ver figura 5). Durante esta segunda etapa evolutiva,
el Ayuntamiento de Vitoria Gasteiz aplicé técnicas y herramientas del tipo de la MCP basa-
da en el Kaizen, tales como: metodologias de solucién de problemas, las 5’S o los Talleres

12. Dichas macro-dreas son: Servicios al Ciudadano, Movilidad y Territorio y Administracién.

13. Abreviatura de la palabra en inglés Total Quality Management.
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Gemba-Kaizeni4, que en su conjunto, les han venido otorgando algunos beneficios rapidos
y sustanciales en algunos de sus procesos de trabajo. No obstante, la falta de un modelo
integral y de una estrategia Unica de mejora, la falta de credibilidad de algunos mandos
intermedios y empleados sensibles de la experiencia anterior, el trabajo aislado y desco-
nectado, las barreras inter-departamentales, y la falta de una infraestructura que aglutine y
soporte la aplicacién de todas las actividades de mejora, genera un escenario en el que la
aplicacion de la MCP se percibe como una «funcién» mas, del trabajo de un departamento.
En las siguientes notas se observa el reflejo de lo antes sefialado:

- El pretexto de la falta de tiempo («es que estamos muy ocupados», « ;como y
ademas del trabajo habitual tenemos que hacer esto de calidad?», «si....,ya....., hacer esto
y ¢cuando trabajamos?»).

- Empleados acostumbrados al trabajo del modelo clasico burocratico («Yo ya estoy
dispuesto a colaborar, pero sy mi jefe qué?», «Entraré en este tema cuando lo hagan los
otros», «Me parece muy bien, pero ;qué gano yo con todo esto?», <Es que acaso nuestro
trabajo lo hacemos mal». A lo que se anade, «.....esto en la empresa privada puede que sal-
ga, pero en la administracion, no creo», «...esto debe ser dia, del Departamento de Funcion
Publica o del jefe de servicio de calidad, otro intento como en los dias del anterior Alcal-
de...»

Tipo 4: Flujo Desblogueado o Camino que ha brincado la Pardlisis Burocratica

El tipo 4 o de flujo desbloqueado, es un camino de sostenibilidad compuesto por dos eta-
pas, entre las cuales se ha presentado un bloqueo del flujo de las mismas. Por lo tanto, el
camino de sosteniblidad del tipo 4 fue interrumpido en su flujo, desbloqueandose para nue-
vamente reiniciar su trayecto. Un ejemplo “tipico” de este tipo del camino desbloqueado, se
puede observar en lo descrito en el caso anterior. Por tal motivo, una vez que se dio el reini-
cio por mejorar la gestién municipal de este Ayuntamiento, este nuevo esfuerzo, comienza
a ser visualizado por algunos actores de la institucién, como un intento por brincar o salir de
la “pardlisis” que les ocasiona trabajar bajo los efectos del modelo clasico burocratico.

En este sentido, este tipo de camino de sostenibilidad se encuentra por asi decirlo, en sus
inicios, después de haber pasado por un bloqueo de su flujo. Por ende, apenas comienza
alcanzar un posible camino de sostenibilidad del tipo 3 o en flujo en desarrollo (ver figura
5), por lo que se encuentra de igual manera, en la necesidad, de consolidar las etapas que
se requieren presentar para poder alcanzar la sostenibilidad de la MCP. La siguiente figura
sintetiza el camino de sostenibilidad del tipo 4:

(Ver Figura 5 en pagina siguiente)

14. Las 5’S son una técnica japonesa basada en la organizacion, el orden, la limpieza, la sistematizacién y la disciplina del trabajo que se rea-
liza en un drea de trabajo (housekeeping) (Hirano, 1995). Mientras que los talleres gemba-Kaizen, son una metodologia que busca eliminar
cualquier actividad que no agregue valor al proceso y a las dreas de trabajo (gemba), los denominados gastos-despilfarros o “MUDAS” por
su término en japonés (Montabon, 2005).
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Figura 5. Camino de Sostenibilidad del tipo 4: Flujo desbloqueado o Camino que ha brin-
cado la Paralisis Burocratica

Elementos Basicos Potenciadores

-Formacién activa y -:gente de Mejora

continua -Apoyo de mandos

-Incipiente enfoque al |rc1§ermed|o_s

ciudadano . qmpromlso y soporte
N politico

‘o:“""“"""""" wEEEEEEEEEEEEEEEEEEE, CLLCLTTYTYTTTTITTITT N
(3

“, Etapa4 "».‘;' Etapa5 *, *,, Etapa6 *
* *, Enfoque

"
® . .
% *Jnstituciona-
Normalizacion g8«  lizacion “+" holistico
.:"‘

Etapa 3
Reinicio del
esfuerzo

Etapa 1
Intento
inicial

o

e,

estratégico,

-Falta de claridad en el -Falta de infraestructura

proposito de mejora soporte Inhibidores
- Uso de consultoras - Falta de un modelo

poco sensibles integral del esfuerzo

Correspondencia con etapas reales de la Mejora Continua de Procesos

La Oportunidad La MCP por [}|En busca de un
Pérdida Demanda modelo integral

Fuente: Disefio propio

Finalmente, se muestra el ultimo camino de sostenibilidad identificado en esta investiga-
cién:

Tipo 5: Flujo Blogueado e Irreversible o Camino truncado en la Oscuridad del Modelo Clasico Buro-
cratico

El camino del tipo 5 o de flujo bloqueado e irreversible que ha salido de las experiencias
observadas y estudiadas en otras Administraciones locales espafiolas. Se caracteriza por
contar con un flujo que se ha bloqueado o truncado, y por lo tanto, dicho flujo de sosteni-
bilidad de la MCP se ha interrumpido de manera irreversible, entrando en un ambiente en
que los efectos negativos del modelo clasico burocratico (la oscuridad del modelo) siguen
afectando la gestion municipal. En este sentido, este tipo de camino de sostenibilidad se
puede presentar cuando la presencia de los inhibidores o la falta de los elementos basicos
y potenciadores hacen que el esfuerzo por sostener la MCP se detenga, sin dar marcha
atras, de forma irreversible. A continuacién se presenta esquematizado este ultimo camino
de sostenibilidad:

(Ver Figura 6 en pagina siguiente)
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Figura 6. Camino de Sostenibilidad del tipo 5: Flujo bloqueado o irreversible o Camino
truncado en la Oscuridad del Modelo Clasico Burocratico
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4. Reflexién Final

A manera de colofén de nuestra investigacion, se puede indicar que varias organizaciones
del sector publico, no sélo a nivel local, han aplicado esfuerzos, iniciativas, o programas
de modernizacion y mejora en diferentes ambitos. No obstante, el gran reto que tienen que
enfrentar no es iniciarlos, sino mas bien, sostenerlos a lo largo del tiempo, para que dicho
esfuerzo de mejora, realmente penetre en su gestidon cotidiana. Por lo tanto, esperamos
que esta investigacion, explicada mediante ambos articulos, les pueda aportar cierta luz de
como sostener su esfuerzo de mejora en su organizacion publica.
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