| 2 autonomia de la
administracion

municipal

La experiencia del Ayuntamiento de

| gobierno local de Mungia,

en Bizkaia, al comenzar la

legislatura de 1991, decidio
acometer dos problemas gue consi-
deraba prioritarios:

® | 2 mala situacion economico-
financiera

® La lentitud en la toma de deci-
siones

La situacion economico-finan-
ciera era bastante tipica en numero-
50s ayuntamientos de la epoca:

® En 19920 quiebra la tendencia
al alza de los ingresos, que ha carac-
terizado los anos anteriores, y se
mantienen los compaortamientos que
producen la misma tasa de creci-
miento de los gastos.

® Fljandose solo en la carga fi-
nanciera como indicador de salud,
se recurre al credito como solucion
al desequilibrio gque se va creando,
sin tener en cuenta la capacidad de
ahorro neto gue posibilite el pago de
intereses y amortizaciones.
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Mungia (Bizkaia)

José Ignacio Ibanez Lopategui

Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Mungia

La caida del ahorro neto era el
resultado de la falta de control del
gasto y la escasa preocupacion por
los iIngresos propios.

El ayuntamiento, a impulsos del
alcalde y del concejal de Hacienda
[ambos con experiencia economico-
financiera), asume ante el PFleno
municipal el compromiso de sanear
la situacion:

® Se contiene el gasto, sobre to-
co, a traves de:

- La aplicacion por norma interna
del proceso ADOP para ordenar
el gasto.

- La regulacion de los gastos del
capitulo 1 (personal), revisando
contratos temporales y contra-
tando externamente servicios
como la limpieza viaria, el man-
tenimiento de la red de aguas vy
el alumbrado publico, y la ayuda
a domicilio.

Juan lgnacio Marcos Lekuona
Presidente de Personas y Sistemas, S.A.

® Se asume una posicion mas
activa con relacion a los ingresos
propios, logrando un importante au-
mento de la liquidacion y recauda-
cion de impuestos y tasas, sin au-
mentar la presion fiscal, al hacer aflo-
rar hechos vy sujetos imponibles, por
medio de una gestion tributaria mas
cuidadosa.

Asi, el nuevo gobierno logra su
objetivo de sanear la situacion eco-
nomico-financiera, al mismo tiempo
gue establece a traves de la discipli-
na economica, una base importante
de disciplina jerarquica.

En cambio, la suerte de la
segunda priordad que se habia fija-
do es otra: corregir la lentitud en la
toma de decisiones. Se considero
que el problema radicaba en la gran
cantidad de puntos que formaban la
agenda de la Comision de Gobierno
len algunos casos hasta setenta
puntos), y como solucion se adopto
la formula de pasar la mayoria de




tales decisiones a los concejales
delegados. Pero los resultados fue-
ron apenas apreciables, cuando no
peores por el descontrol de |os
expedientes,

La nueva situacicon

A finales de 1993, sentadas las
pases de la disciplina economico-
financiera, el alcalde, acostumbrado
a trabajar en un entorno normaliza-
o durante sus 15 anos de expe-
riencia como mando intermedio en
el Banco Bilbao Vizcaya, constata
que el diagnostico a partir del cual
se ha pretendido mejorar el funcio-
namiento administrativo no ha sido
suficiente, echando en falta precisa-
mente la existencia de normas inter-
nas que regularan los procedimien-
tos y los metodos de trabajo.

Efectivamente, no se ha tenido
en cuenta a los funcionarios, (gque
reivindican falta de personal), el pro-
ceso de decision es mas complejo
que lo contemplado y, por otra par-
te, aparece como nuevo factor la
necesicdad de adaptar los procedi-
mientos administrativos a la nueva
Ley de Regimen Juridico de las
Administraciones Publicas vy del Pro-

El liderazgo
politico mejora en
la medida qgue el
gobierno municipal
sometle suu
comportamiernlio a
Normmas
previameritie
acordadas

cedimiento  Administrativo Comun
30/1992. Los electos, por otro lado,
enfrascados en el dia a dia, no
encuentran tiempo para hacer frente
a la situacion.

Desde esta perspectiva, decide
recurrir a la asistencia tecnica exter-
na de consultores especializados en
la Administracion Local, planteando
el siguiente encargo;

® Estudiar la estructura y funcio-
namiento administrativos, para deci-
dir sl las demandas de mas personal
administrativo y juridico, son asumi-
bles

® Preparar la administracion
municipal para asumir la adaptacion
de los procedimientos a la Ley
30/1992,

Despues de un analisis de la
documentacion administrativa v de
realizar entrevistas con los respon-
sables de las unidades de la admi-
nistracion, la propuesta de decision
fue contundente en las conclusiones
del estudio realizado:

‘No ha aparecido ninguna razon
que justifique la amplacion de la
plantila ni en recursos juridicos ni
aaministrativos.

Antes bien, la posicion mas
verosimil seria la contraria, si no se
pensara que una logica mejora en la
calidad de los productos administra-
tivos v su puntualidad faciimente exi-
gira mas trabajo que puesden corm-
pensar en todo o parte imporfante ef
que puede ahorrarse por una mejor
organizacion.

Efectivamente, el nivel de organi-
zacion y ae los metodos ae trabajo
administrativos son muy mejorables,
tanto por lo que se deriva de los
procesos de adopcion de acuerdos,
como por el trabajo de los propios
servicios administrativos”.

El diagnostico organizativo ha
puesto de manifiesto un conjunto
complejo de factores, bajo la inicial
insatisfaccion gue pretendia comba-
tir el gobierno local en sus proposi-
tos iniciales de legislatura.

Iniciaimente, aparece un peso
importante del comportamiento de
l0s cargos electos en la generacion
de los problemas a resolver. Una
buena parte de la ineficiencia admi-
nistrativa, viene provocada por un
proceso desordenado y tortuoso de
toma de decisiones, generado sobre
todo por un exceso de comisiones
informativas sin cbjetivo claro, caon
poca formalidad vy sin asistencia tec-
nica y por uncs cargos electos sin
dominio de un procedimiento nor-
malizado, con falta de liderazgo
efectivo sobre la administracion vy
con ansias de quitar trabajo a los
funcionarios, a falta de tener claro
cual es el suyo especifico.
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De esta forma, la toma de deci-
SIONEes No sigue un proceso ordena-
do a un fin, sino que puede rodar
entre organos colectivos, cargos
electos y tecnicos a la espera de
que quede claro la resolucion con-
creta a los expedientes, tanto en
cuanto al sentido como a las moti-
vaciones. La cantidad de trabajo
que esto provoca en los tecnicos asi
como las Iincertidumbres, genera
una parte importante de la ineficien-
cia observable, y una sensacion en
los tecnicos de falta de reconoci-
mientc de los valores administrati-
VoS, aportandoles una coartada
para no implicarse demasiado.

También se encontraron otras
causas de ineficiencia en los propios
metodos de trabajo administrativo
de los departamentos de la adminis-
tracion municipal (fundamentalmen-
te Urbanismo y Secretaria General),
Se constato un desbordamiento por
la situacion de estar inmersos en el
dia a dia, causado por dos factores;

® Una falta de direccion admi-
nistrativa junto a una indefinicion de
las responsabilidades de los depar-
tamentos en la tramitacion de expe-
adientes y del enlace entre departa-
mentos gue acumula un exceso de
trabajo en la Secretaria General,
quien debe consultar muchas veces
con los responsables de los otros
departamentos para la redaccion
definitiva de las resoluciones una vez
adoptadas, debido al desorden en
gue reciben los expedientes.

® |3 falta total de normalizacion
en los procedimientos y metodos de
trabajo administrativo en la
Secretaria General,

Plan de mejora

Una vez acordado el diagnostico
tanto con los cargos electos como
con los responsables de los depar-
tamentos, se diseno un plan de
mejora estructurando sus actuacio-
nes alrededor de dos ejes:

® Mejora del sistema de adop-
cion y tramitacion de acuerdos y
resoluciones, dirigido a experimen-
tar la contribucion a la solucion de
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los problemas administrativos de un
cambio en las practicas del proceso
de adopcion de acuerdos, y a dar al
gobierno local la legitimidad para exi-
gir cambios a la administracion, en la
medida gue empieza a "poner en or-
den fa casa" a su nivel. En sintesis, la
actuacion en este gje supone una re-
vision y simplificacion en el funciona-
miento de los organos de la toma de
decisiones, v la normalizacion de los
procedimientos de la confeccion de
las actas de Pleno y Comision de
Gobierno, la confeccion de propues-
tas de acuerdos, los modelos de de-
cretos de alcaldia, los metodos de
confeccion de las notificaciones, los
procedimientos de comunicacion in-
terna de los acuerdos a los departa-
mentos, y el control y seguimiento
de las ejecuciones de los acuerdos.

® Adaptacion de procedi-
mientos y mejora de los métodos
administrativos, dirigido a desarro-
llar las capacidades administrativas
de los responsables administrativos,
adaptar los procedimientos a las
prescripciones de la Ley 30/1992 y
racionalizar procedimiento y trabajos
administrativos.
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Mas adelante describiremos con
mas detalle las acciones de mejora
puestas en practica y los resultados
obtenidos. Pero antes, creemos
necesario para una mejor compren-
sion del cambio, analizar el proceso
levado a cabo desde el punto de
vista organizativo:

® Como va mejorando el lideraz-
go politico

® Como va desarrollandose la
autonomia de la administracion mu-
nicipal

El liderazgo politico mejora en la
medida que el gobierno va some-
tiendo su comportamiento a normas
previamente acordadas. La nueva
Norma de Modificacion del Sistema
de Adopcion de Acuerdos, vy su pro-
ceso de elaboracion y puesta en
practica, define el papel de los car-
gos electos, mejora su funciona-
miento y otorga al gobierno mayor
legitimidad para pedir un cambio
paralelo en los jefes de los departa-
mentos.

La administracion municipal
obtiene gradualmente autonomia en
su funcionamiento como fruto inicial




de la definicion del papel de los car-
gos electos, vy la aceptacion de la
figura y los comportamientos del
Director General, la transformacion
de los tecnicos en directores y la
gradual asuncion por parte de agué-
los de las responsabilidades directi-
vas, la extension de la formacion
profesional v el diseno del trabajo en
base a normas y manuales de pro-
cedimientos.

El nivel politico de la
mejora

El Flan de Mejora incorpora
como eje de actuaciones trabajar la
organizacion desde el nivel politico,
lo que no suele ser frecuente. En
este caso, el diagnostico habia
puesto claro la conveniencia de
actuar en este nivel y la actuacion se
plasma en la Norma de Modificacion
del Sistema de Adopcion de Acuer-
dos que en su Exposicion de moti-
vos plantea los siguientes objetivos
basicos:

"1. En cuanto a la adopcion de
acuerdos.

- Dotar de mayor nitidez y rigor a
las decisiones de los organos
colegiados.

- Simplificar el proceso material
de las decisiones, mediante /a
eliminacion de reiteraciones v
dispersiones.

2. En cuanto a la tramitacion admi-
ristrativa de las resofuciones:

- Simplificar, agifizar y normalizar
tales tramites.

- Establecer un seguimiento vy
control de la ejecucion de las
resoluciones.

- Clasificar y reasignar el papel
de las Unidades v el de la Secre-
taria General en la elaboracion y
tramitacion de  expedientes
aaministrativos”,

La canalizacion de este segundo
objetivo se ha configurado en el
‘Manual para la tramitacion adminis-
trativa de resoluciones de los Orga-
11os",

Lo que se refiere al primero de
l0s objetivos, es lo que constituye la
materia de esta normativa.

Ademas de la Exposicicn de
motivos, la Norma consta de capitu-
los dedicados a

® La Comision informativa
® Comisiones de trabajo

® Comisiones de gobierno deli-
berante

® Concejales delegados
® Propuestas de resoclucion

® Conocimientio y examen de
l0os expedientes y asuntos a tratar
por los organos colegiados

® Contenido de |las actas de
Pleno y Comision de Gobierno
Deliberante

® Plazos de funcionamiento del
Sistema.

Con este instrumento el gobier-
no municipal abandona la total dis-
crecionalidad en la toma de acuer-
dos existente hasta entonces y se
somete a una norma gue aprushba el
Pleno. Esta aprobacion viene des-
pues de un proceso en el que a par-
tir de un borrador de bases disena-
do por los consultores se acuerdan
tales bases en el equipo de gobier-
no, y se plantean a los tecnicos
superiores que aceptan, negocian-
do los papeles futuros de la Secre-
taria General y del asesor juridico. El
proyecto de Norma es tambien dis-
cutido con los concejales de la opo-
sicion.

La ausencia de
direccion es una
carencia bastante
Jrecuente en la
Administracion
Local

Los cambios mas importantes
que introduce esta Norma son:

® Sustitucion de las comisiones
informativas por una unica Comision
de Asuntos de Pleno y Comision
Especial de Cuentas, Hacienda y
Patrimonio, que tendra como mision
el estudio, informe o consulta de los
asuntos que hayan de ser sometidos
a la decision del Pleno (de acuerdo
con el art. 20-3 de la Ley de Bases
de Regimen Local) y dotacion a la
misma de un funcionario para levan-
tar acta y realizar el resto de los tra-
mites inherentes a esta funcion.

@® La Comision de Gobierno sera
deliberante y estara integrada por
miembros del equipo de gobierno,
designados del modo previsto por la
legislacion v por los miembros de la
oposicion designados al efecto (uno
por cada partido representado en la
Corporacion), todos ellos con voz y
voto. Esta Comision asesorara al al-
calde en sus decisiones cuando no
exista criterio previo de decision,
cuando hubiera discrepancia entre la
proposicion del tecnico v la vision del
politico encargado del area munici-
pal correspondiente, cuando el téc-
nico realiza dos o mas propuestas
de resclucion, cuando cualquier
miembro solicite tratar un tema en
concreto.

® Todas las decisiones que no
son competencia del Pleno, son a-
sumidas, como consecuencia, por el
alcalde,

® Todo expediente de Pleno y
Comision de Gobierno Deliberante
levara, al menos, una propuesta de
resolucion gque se formulara y firmara
por el funcionario responsable del
expediente o asunto administrativo,
con la conformidad del concejal pro-
ponente, o del alcalde en su caso.
No se incluiran en el orden del dia de
los organos, expedientes o asuntos
si no contienen la correspondiente
propuesta de resolucion.

® Se normalizara el contenido
de las actas de Pleno y Comision de
Gobierno Deliberante v se fijaran los
plazos obligatorios para finalizacion
de expedientes, notificaciones, ela-
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ILos cambios
tiendern a generar
uunca cultura de
gestion en la vida
muriicipal, no
supeditada a
vaivenes politicos
y dirigida a lograr
mejoras

continuamernie

boracion de actas y de firma de dili-
gencias en el impreso de resolucion,
en el caso de expedientes, proposi-
CIONes y mociones cuya resolucion
haya sido coincidente con la pro-
puesta y remision del acta a los
miembros de la corparacion.

A la hora de proponer este cam-
bio, el alcalde dudaba entre el termor
de que los demas politicos se resis-
tieran ante la desaparicion de las
comisiones informativas, el senti-
miento de perder poder de los con-
cejales delegados, la propia asun-
cion de todas las competencias por
el alcalde y la conviccion de que
este paso iba a suponer el inicio de
la mejora vy el aherro de plazos, Y los
politicos tanto del gobierno munici-
pal como de la oposicion se dieron
cuenta de que el nuevo sistema iba
a permitir mejor discutir lo que habia
gue discutir y poder hacer frente a
labores de mas calado politico.

La direccién de la
administracion

En la medida que los cargos
electos se retiran de las responsabi-
lidades administrativas, es necesario
que la Administracion sea capaz de
asegurar la tramitacion administrati-
va y la ejecucion de las decisiones
peliticas.

El cambic organizativo en el nivel
politico ponia de manifiesto en el
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Ayuntamiento de Mungia una caren-
cia, por otro lado, bastante frecuen-
te en la Administracion Local: la
ausencia de direccion.

El Plan de Mejora se propuso Ir
cubriendo esta ausencia a traves de
los siguientes caminos:

® Reconocer la necesidad de la
figura y los comportamientos de un
Director General de la
Administracion Municipal, como ver-
tice jerarquico administrativo. Esta fi-
gura ha sido asumida provisional-
mente, por el propic alcalde, aprove-
chando su experiencia administrati-
va (sl bien, en otros casos, no sera la
eleccion mas adecuada). El alcalde
jugaba con dos responsabpilidades:
Jefe del Gobierno vy Jefe de la
Administracion Municipal. En este
segundo papel asumia dos cometi-
dos basicos: asegurar el cumpli-
miento de los acuerdes vy facilitar el
aprendizaje de los tecnicos,

® £l alcalde, como Director
General, constituye un Comite de
Direccion para el tratamiento de las
relaciones entre las unidades y las
cuestiones de interes general,

® Como fruto del analisis organi-
zativo llevado a cabo sobre la es-
tructura de la administracion munici-
pal, se negocian y se aprueban sen-
dos Decretos de alcaldia sobre
*Reorganizacion y mejora de las fun-
ciones juridicas y administrativas" y
"Reasignacion de tareas aaministra-
tivas en la estructura municipal”.

- Por una parte, crear la funcion
de Normalizacion del Procedi-
miento y Trabajos Administrati-
vos atribuida al puesto de archi-
vero municipal, y la funcion de
Asesoramientc v Control del
Procedimiento Administrativo
atribuida al puesto de asesor
juridico municipal

- Por otra, se asigna a cada area
o unicdad la responsabilidad de la
tramitacion de los expedientes y
asuntos que les correspondan,
por razon de la funcion, asi
como de los que, en todo caso,
les pueda encomendar el alcal-
de. Esta responsabilidad com-

porta la realizacion de todos los
tramites, sin perjuicio de las atri-
buciones reservadas legalmente
al secretario general, y el impul-
SO y coordinacion de los referi-
dos tramites.

® En |la elaboracion de las nor-
mas que van configurando la nueva
organizacion se potencia la nego-
clacion colateral de los responsables
de area y con el Director General, es-
timulando el abandono de la antigua
actitud reivindicadora de los técni-
cos, ante el reconocimiento de sus
valores y responsabilidades, y po-
tenciando la implicacion de los nue-
vos tecnicos/directivos en la respon-
sabilidad atribuida.

® Se inicia el establecimiento de
planes de trabajo/actividades acor-
dados y formalizados, como princi-
pio de un sistema de direccion.

Normalizacién
administrativa

El Comite de Direccion ha asu-
mido gue el disenoc del trabajo se
realice en base a normas y manua-
les internos, despues de un progra-
ma formativo para el desarrollo pro-
fesional sobre procedimiento vy
metodos de trabajo administrativo
impartido por los consultores a los
técnicos y al personal administrati-
vo. (Este programa incluyd también
sesicnes para |0s cargos electos en
paralelo la elaboracion de la "Worma
de Modificacion del Sistema de
Adopcion de Acuerdos”).

Este programa contenia en sin-
tesis el siguiente temario:

® Procedimiento y organizacion
administrativa

® | os cambios Introducidos por
la nueva Ley 30/1992 de Regimen
Juridico de las Administraciones
Publicas vy  Procedimiento
Administrativo Camun

® Racionalizacion y metodos de
trabajo administrativo

® Normalizacion y modelos de
procedimiento administrativos nor-
malizados (contratacion, registro, ar-
chivo)



Probablemente, el mejor indice
del trabajo realizado al respecto es
la mencion de los documentos
aprobados y puestos en practica,
ademas de los mencionados ante-
riormente,

Ocupa un papel especial el men-
cionado "Manual de Procedimiento
para la Tramitacion Adminisirativa
de las resoluciones de los Organos",
dirigido a lograr la mayor eficacia vy
eficiencia posible en este ambito (en
congruencia con la reorganizacion
del nivel politico), mediante:

‘a) La configuracion ae las propues-
tas de resolucion como elemento
clave del nuevo sistema,

b) La eliminacion y simplificacion de
geterminadas tareas.

c) La clasificacion de las responsabi-
lldades funcionales en la tramita-
clon de los expedientes.

d) El establecimiento de plazos de
tramitacion”.

En las 40 paginas de su conteni-
do se ocupa de;

® Terminologia y conceptos utili-
zados (resolucion, acuerdo, pro-
puesta de resolucion, dictamen, pro-
posicion, mocion), flujograma, fases
y contenido en tareas de la tramita-
cion administrativa de las resoclucio-
nes del Pleno, de los decretos y de
los expedientes de la Comision de
Gobierno Deliberante, con indica-
cion de los plazos y de 10s ImMpresos
a utilizar, ejemplares tipo de los cua-
les junto a las instrucciones de ela-
boracion y uno de los mismos, se re-
cogen en un Anexo de la Norma.

La "Norma de Adaptacion de los
Procedimientos Administrativos a la
Ley 30/1892", recoge los resultados
obtenidos del trabajo realizado por
una comision creada por el Decreto
correspondiente, presidida por el
alcalde y formada por la Secretaria
General, el asesor juridico vy el res-
ponsable de los procedimientos res-
pectivos gue ha examinado y deter-
minado: el funcionario responsable
de la tramitacion, un plazo de trami-
tacion para cada tipo de procedi-
miento, si los actos presuntos son

estimatorios © desestimatorios para
cada procedimiento, que resolucio-
nes ponen fin a la via administrativa
v cuales no, senalando los recursos
administrativos/|urisdiccionales a
disposicion de los clugadanos para
salvaguardar sus posibles derechos,
simplificaciones de los procedimien-
tos.

Fruto de |la actividad de normali-
zacion administrativa, realizada por
los responsaples municipales, ini-
cialmente con la asistencia tecnica
de los consultores, y acordadas en
el Comite de Direccion son las
siguientes disposiciones:

- Decreto para la normalizacion
de |la tramitacion de |los acuer-
dos y resoluciones, la contrata-
cion administrativa, el registro
general y el archivo municipal,

- Decreto para la normalizacion
del Archivo Municipal.

- Decreto por el gue se acuerda
el Manual de Procedimientos
del Registro General.

- Decreto por el gue se aprueba
el Manual de la Contratacion
Administrativa.

- Decreto de definicion de com-
petencias en materia de firma
de documentos.

Hacia la mejora
continua

Los resultados positivos del Plan
de Mejora se percipieron con rapi-
dez y se mantienen cuando nNo
mejoran.

Un indice significativo puede ver-
se en el Cuadro 1 que compara los
plazos de resolucion hasta 1994 y
en 1996 segun tipo de expediente,
fruto sobre todo del cambio del sis-
tema de adopcion de acuerdos.

Se ha logrado mayor agilidad de
respuesta al ciudadano, con desa-
paricion de la lista de espera de
expedientes, una mejora del
ambiente de trabajo y mayor motiva-
cion del elemento humano.

Pero no se ha tratado de lograr
unos cambios puntuales o en un
momento dado, ya gue l0s campios
introducidos tienden a generar una
cultura de gestion en la vida munici-
pal, no supeditada a vaivenes politi-
cos y dirigida a ir logrando mejoras
continuamente.

Ademas de nuevos cambios
introducidos en las areas tecnica vy
economica, el camino hacia la mejo-
ra continua, a partir de una forma-
clon de los directivos en equipos de
mejora y herramientas de la calidad
total, pasa por el desarrollo del
papel de directores de |0s responsa-
bles de las areas, en Compromisos
de proyectos de mejora y en el con-
trol/evaluacion de las actividades,
concretadas a partir de un analisis
funcional del presupuesto. B

CUADRO 1

TIPO EXPEDIENTE

Casa unitamiliar

Permiso viabilidad

Licencla seqregacion terrenos

Devolucion aval casa unifamiliar

Préstamo de consumo

Las cifras indican numero de dias.
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