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La introducción de innovaciones ha sido una 
herramienta básica que los gobiernos de distintos 
países y administraciones han usado para mejorar 
los servicios públicos. Las presiones financieras, los 
controles burocráticos y las demandas de mejores 
servicios por parte de los ciudadanos hacen a la vez 
difícil y, por otra parte, necesaria a la innovación, 
como la única vía de responder eficientemente a las 
demandas ciudadanas. 

En el presente trabajo analizamos el nivel de im-
plantación de innovaciones en los ayuntamientos 
españoles así como qué tipo de innovaciones son 
más comúnmente utilizadas. Además contrastamos 
la relación entre el comportamiento innovador y el 
tamaño organizativo.

Por otra parte, puesto que las innovaciones de-
ben darse no cómo un fenómeno aislado, sino como 
parte de la estrategia corporativa, contrastaremos el 
comportamiento innovador de los ayuntamientos 
analizados con sus tipologías o perfiles estratégicos. 

The introduction of innovations has been a basic 
tool that governments of different countries and ad-
ministrations have used to improve public services. 
The financial pressures, the bureaucratic controls 
and the demands of better services on the part of the 
citizens make at the same time difficult and, on the 
other hand, necessary the innovation, as the only 
way to answer efficiently to the citizens demands.   

This paper analyzes the innovation degree in the 
Spanish Town Halls as well as the innovations types 
that are more commonly used. We also contrast the 
relationship between the innovative behaviour and 
the organizational size.

On the other hand, since innovation should not 
be an isolated phenomenon, but a part of the corpo-
rate strategy, we will contrast the innovative beha-
viour of the Town Halls analyzed with their strategic 
profiles.

INNOVACIÓN, GESTIÓN PÚBLICA, ESTRATEGIA, ENCUESTA
INNOVATION, PUBLIC ADMINISTRATION, STRATEGY, SURVEY 
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1. INTRODUCCIÓN

El reto de introducir la innovación de forma constan-
te en la gestión pública es una de las consecuencias del 
New Public Management (NPM) o la Nueva Adminis-
tración Pública, ya que esta nueva “filosofía”  implica un 
acercamiento a la perspectiva del usuario (el ciudada-
no),  a través de distintas formas de dirección y gestión, 
mediante el downsizing. Lo anterior conlleva un cambio 
en sus estructuras organizativas, y el desarrollo de rela-
ciones externas tanto con empresas privadas, como con 
organismos públicos y todo tipo de instituciones. Todo 
ello se ve apoyado con el uso de las Tecnologías de la 
Información y las Comunicaciones (TICs), que inter-
vienen tanto en la elaboración de servicios como en sus 
procesos de prestación. 

En el presente trabajo nos planteamos qué nivel de 
innovación tienen las administraciones locales españo-
las y qué tipo de innovaciones son las más implemen-
tadas; para ello seguiremos fundamentalmente el mo-
delo de innovación presentado en el trabajo de Walker 
(2006). También trataremos de determinar, al igual que 
anteriores trabajos (Reginato, Paglietti y Fadda, 2011; 
Hansen, 2011) si el nivel y/o el tipo de innovación guar-
da relación con determinadas características internas de 
la organización, como es el tamaño de las mismas.

Por otra parte, las innovaciones no pueden introdu-
cirse de forma aislada, es importante que formen parte 
de una estrategia consciente y planificada por parte de 
las organizaciones. Por ello queremos determinar cuál 
es el perfil estratégico de las administraciones locales 
españolas y si dichas organizaciones realmente tienen 
planteamientos estratégicos en su agenda directiva. En-
tre los diferentes modelos de estrategias organizativas 
seguiremos el de Miles y Snow (1978), puesto que este 
modelo precisamente trata de diferentes tipologías es-
tratégicas en función de la predisposición de las orga-
nizaciones a la innovación. De esta forma pretendemos 
relacionar los perfiles estratégicos de los gobiernos loca-
les con su predisposición a la innovación. A pesar de las 
investigaciones existentes sobre innovación en adminis-
traciones públicas, no hemos encontrado estudios que 
relacionen perfiles estratégicos con tipos de innovación 

y niveles de innovación.
El resto del trabajo se articula de la siguiente forma: 

después de hacer una revisión de la literatura sobre in-
novación y estrategia en la gestión pública, planteare-
mos la metodología de nuestro trabajo de campo, en el 
que hemos usado un cuestionario que ha sido contesta-
do por los responsables de Recursos Humanos (RRHH) 
de los ayuntamientos de las mayores ciudades españo-
las. El trabajo acaba con la presentación de los principa-
les resultados y conclusiones.

2. ANÁLISIS DE LA LITERATURA

2.1. La Innovación y sus peculiaridades en la Gestión 

Pública

Las investigaciones en el área de gestión de la inno-
vación han estado durante muchos años enfocadas en la 
innovación en el sector industrial, recibiendo los servi-
cios y concretamente los servicios públicos menos aten-
ción (Kinder, 2002); sin embargo, a partir de las refor-
mas introducidas por las ideas del NPM y de la rápida 
irrupción de las TICs en el sector público, han comen-
zado a proliferar los estudios sobre innovación en dicho 
sector en los años más recientes. 

La innovación se ha visto promovida como una he-
rramienta de mejora de los servicios públicos por parte 
de los gobiernos de todo el mundo. Las presiones finan-
cieras y los controles burocráticos, junto a las demandas 
de mejores servicios, hacen difícil y por otra parte nece-
saria a la innovación, como la única vía útil de acercarse 
y dar respuesta a las peticiones de los ciudadanos (Ro-
bertson y Ball, 2002).

Sin embargo nos encontramos con muchas ideas va-
liosas y reformas prometedoras en las administraciones 
públicas que fallan a la hora de tener éxito. Desafortu-
nadamente, el coste de una innovación ineficaz en el 
sector público es mucho mayor que en el sector priva-
do, debido a la repercusión mediática y posteriormente 
política que esto supone, lo que desincentiva la innova-
ción en este sector. Además, el proceso de innovación 
en el dominio público es complejo, ya que está basado 
en decisiones y consideraciones políticas que en muchas 
ocasiones crean una barrera contra la proactividad y la 
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creatividad, sofocando potenciales servicios promete-
dores (Vigoda-Gador et al., 2005). 

Un problema adicional que tiene la innovación en la 
gestión pública es que su puesta en marcha y su conti-
nuidad depende de la continuidad de los decisores po-
líticos; no es extraño el caso de innovaciones con visos 
de éxito que no han podido ser llevadas a cabo en su 
totalidad porque durante su desarrollo el partido polí-
tico en el poder ha cambiado y el nuevo ha paralizado 
las innovaciones, pretendiendo apoyar o fomentar otras 
distintas  (Schall, 1997). 

Por último, habría de tener en cuenta que durante 
mucho tiempo las organizaciones públicas no han teni-
do que competir en el área de libre mercado, y por tanto 
no había una presión real para poner al día sus servi-
cios y para involucrarse en el juego de la reinvención. 
La competencia, que es el verdadero motor de la inno-
vación en el sector privado y en el mercado, era perci-
bida como algo poco importante y significativo para las 
viejas burocracias (Vigoda-Gador, et al. 2005).

Por todo ello no es extraño que el sector privado haya 
sido tradicionalmente la fuente de ideas innovadoras, e 
incluso hoy continua facilitando la introducción de mu-
chos nuevos conceptos e ideas. Sin embargo, el sector 
público se ha convertido en más receptivo a la innova-
ción en las últimas décadas. A ello ha contribuido, sin 
duda, la voluntad de las propias administraciones me-

diante la creación de un entorno adecuado para el naci-
miento de ideas innovadoras.

Según Gabris, Nelson y Wood (2009), el marco en el 
que pueden surgir y tener éxito las innovaciones en el 
sector público necesita de tres factores: 

• Un liderazgo creíble; se necesitan directivos que 
sean líderes en la innovación y que sean creíbles, 
siendo lógicos y congruentes y poniendo en 
marcha ellos mismos, con su comportamiento, 
las innovaciones que están fomentando (Bartlett 
y Dibben, 2002; Ihrke, Proctor y Gabris, 2003). 

• En segundo lugar se necesita un equipo direc-
tivo, la innovación no puede ser liderada por 
una persona en solitario, se necesita un equipo 
de personas que colaboren entre sí, que tengan 
una comunicación frecuente, con habilidades y 
conocimientos complementarios, que confíen y 
se respeten mutuamente. 

• En tercer lugar se necesita contar con la colabora-
ción del equipo municipal de gobierno, con los 
políticos. Aunque en muchas ocasiones éstos no 
sean los líderes o los que inician las innovacio-
nes es necesario su soporte; en cualquier caso, 
además, debe ser un equipo de gobierno que no 
desaliente la innovación.

2.2. Tipos de Innovación
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Figura 1: Tipos de Innovación

Fuente: Elaboración propia a partir de Walker (2006)
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Para comprender los tipos de innovación que se 
pueden llevar a cabo en las corporaciones locales nos 
basaremos fundamentalmente en el estudio de Walker 
(2006) que hemos resumido en la figura 1. Según el mis-
mo la innovación puede ser de tres tipos: de Productos, 
de Procesos y Auxiliar; a esta última la llamaremos si-
guiendo a Wu, Ma y Yang (2012) Colaborativa, ya que 
esta denominación explicita mejor su naturaleza. La in-
novación de productos supone crear nuevos bienes y/o 
servicios para los consumidores y a su vez puede ser de 
tres tipos: Total, cuando se ofrecen nuevos bienes/ser-
vicios a nuevos tipos de clientes; Expansiva, cuando se 
ofrecen bienes o servicios existentes a los mismo usua-
rios que antes; Evolutiva cuando dirigiéndonos al mis-
mo tipo de usuarios buscamos ofrecer nuevos bienes o 
servicios.

La innovación de Procesos afecta a la dirección y a la 
organización, cambia las relaciones entre los miembros 
de la organización, afectando a las reglas, roles, proce-
sos, estructuras, vías de comunicación e intercambio 
entre los propios miembros de la organización, así como 
entre el entorno y los mismos (Walker, 2006). La litera-
tura identifica dos tipos de Innovación de Procesos: la 
Tecnológica, asociada con cambios en equipos físicos, 
técnicas y sistemas organizativos, o la puramente Or-
ganizativa, que implica innovaciones en la estructura, 
estrategia y en procesos administrativos.

En la administración pública se realiza un trabajo in-
tensivo en el manejo de información, por lo que gran 
parte de las innovaciones que se darán son tecnológi-
cas, basadas precisamente en la introducción de TICs. 
Un buen sistema de información hace el proceso de 
planificación estratégica más ágil, eficaz y eficiente en 
la gestión local (Luque-Martínez y Muñoz-Leiva, 2005), 
además provee los medios de comunicación necesarios 
a nivel interno y externo, como con los ciudadanos, 
otros organismos públicos, o diversos proveedores. La 
adopción de TICs se ofrece como el medio adecuado 
para que las administraciones públicas puedan tanto re-
bajar costes como mejorar la calidad del servicio (Kin-
der, 2002). Evidentemente la introducción de TICs no 
puede hacerse de forma aislada, sino que supondrá una 

serie de consecuencias en los procesos de trabajo que se 
pueden realizar, así como en los conocimientos, habili-
dades y tareas que deben cumplir las personas encarga-
das de su manejo. Por eso Orange et al (2007) resaltan 
en su estudio que hay tres factores que no se pueden 
desvincular en cualquier innovación: personas, proce-
sos y tecnologías. 

Por último las innovaciones Colaborativas, que 
Walker siguiendo a Damampour (1987) llama auxi-
liar, son aquéllas cuyo éxito está fuera del control de la 
organización, ya que son innovaciones basadas en las 
relaciones de la organización con el entorno. Las inno-
vaciones colaborativas están ligadas con las conexiones 
con otras organizaciones, sean proveedores de servicios, 
otros organismos públicos, o los propios usuarios. Den-
tro de estas innovaciones estarían las que surgen por la 
cooperación con empresas locales que pueden implicar 
la externalización u outsourcing de servicios. Los agen-
tes externos suelen ser muy importantes en la innova-
ción, ya que normalmente la innovación resulta de la 
combinación de diversos tipos de conocimientos y di-
chos conocimientos pueden estar fuera de la propia or-
ganización. La innovación abierta supone colaborar con 
el exterior, mezclar los conocimientos externos con los 
de la organización con el fin de que surjan innovaciones. 
En el mismo sentido Sanderson, Percy-Smith y Dowson 
(2001) apuntan a la necesidad de que las administracio-
nes locales construyan relaciones con otros socios para 
convertirse en organizaciones “aprendientes” e inteli-
gentes. Por ello, Feller, Finnegan y Nilsson (2011) sos-
tienen que las autoridades públicas que quieran trans-
formar la forma en que crean y ofrecen sus servicios 
de una forma sostenible deben: a) mantener relaciones 
productivas con otras autoridades públicas y con otros 
entes externos, b) intercambiar de forma fácil y segura 
conocimientos, competencias y experiencias con otros 
para mejorar los procesos internos y la forma de ofrecer 
servicios a los ciudadanos y c) comprometerse con los 
ciudadanos y con otros entes para crear de forma con-
junta nuevos servicios. 

Los ciudadanos, evidentemente, también juegan un 
papel muy importante en la transformación de los ser-N
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vicios públicos y en su entrega, ya que pueden ser vistos 
como los usuarios o los que facilitan dichos servicios 
(Feller, Finnegan y Nilsson, 2011). También habría que 
considerar las consultas que se les pueden hacer a los 
ciudadanos desde las administraciones públicas, para 
que participen en el diseño de nuevas estrategias que 
influirán en los propios servicios que van a recibir en 
el futuro. 

2.3. Innovación y Tamaño Organizativo

Habría que considerar que la implantación con éxito 
de la innovación depende de factores no sólo internos 
sino también externos (Boyne et al, 2005). Entre los 
factores internos más frecuentemente tenidos en cuen-
ta se encuentran el propio tamaño de la organización 
(medido por ejemplo por su número de trabajadores), 
sus recursos (su presupuesto o capital), incluso carac-
terísticas de los propios trabajadores (como su nivel de 
sindicación), que explicarían el nivel de complejidad 
organizativa. Entre los externos, por ejemplo, se han 
usado características referentes a la población en dónde 
se ubica la organización (número de habitantes) o el ni-
vel de riqueza de la población (Damanpour y Schneider, 
2008). Como vemos, muchas de estas variables (tanto 
internas como externas) hacen referencia al tamaño de 
la organización; las organizaciones más grandes es más 
probable que adopten innovaciones (Hansen, 2011), ya 
que tienen más oportunidades de tener nuevas ideas, y 
un más amplio rango de conocimientos y habilidades 
entre los empleados lo cuál facilita la innovación. Tam-
bién entornos más ricos, más desarrollados, son más 
propicios al surgimiento de innovaciones.

En el trabajo de Reginato, Paglietti y Fadda (2011) 
se detecta que las innovaciones son más adoptadas en 
aquellos municipios mayores. La explicación de estos 
autores se basa en la mayor visibilidad y complejidad 
de los municipios mayores, es decir, las organizacio-
nes de mayor tamaño están sometidas a mayor presión 
por parte de los agentes que se relacionan con las mis-
mas, presiones tanto sociales como políticas, y en este 
sentido tienen mayor presión también a la hora de in-
troducir innovaciones. Respecto de la complejidad, el 

mayor volumen de trabajo e información a manejar en 
las organizaciones mayores hace más necesario que en 
las organizaciones de menor tamaño la introducción 
de innovaciones, particularmente las referidas a nue-
vas TICs, por eso son más propensas a la adopción de 
innovaciones, en especial de dichas tecnologías. Estos 
autores tampoco desestiman el hecho de que las mayo-
res organizaciones tienen más recursos humanos y fi-
nancieros tanto para probar e introducir innovaciones 
como para financiarlas.

Reginato Paglietti y Fadda (2011) usan como me-
dida del tamaño de los municipios el número de ha-
bitantes, por su parte Damanpour y Schneider (2008) 
también estiman el tamaño en función de los recur-
sos del ayuntamiento; nosotros utilizaremos así mis-
mo como medida del tamaño los recursos del ayun-
tamiento tanto humanos (número de trabajadores) 
como financieros (presupuesto del mismo), al igual 
que el número de habitantes del municipio (conside-
rado por Damanpour y Schneider (2008) como un 
factor externo).

2.4. Estrategia en la Gestión Pública

De entre los modelos de gestión estratégica, el de 
Miles y Snow (1978) ha sido uno de más usados en el 
estudio del sector público; dicho modelo define una ti-
pología de estrategias organizativas que contiene cuatro 
tipos ideales: Prospectores, Defensores, Analizadores y 
Reactores. 

Prospectores: son organizaciones vanguardistas, que 
casi continuamente buscan oportunidades en el merca-
do y que experimentan con potenciales respuestas a las 
tendencias emergentes del mismo. Son habitualmente 
pioneras en nuevos productos y/o nuevos clientes.

Defensores: son organizaciones tradicionales, que 
tienen una visión conservadora del desarrollo de nue-
vos productos. Típicamente compiten en precio y cali-
dad más que con nuevos productos o mercados, y de-
dican atención sobre todo a mejorar la eficiencia de sus 
operaciones existentes.

Analizadores: representan una categoría intermedia 
entre prospectores y defensores.



Reactores: son organizaciones sin una estrategia cla-
ramente definida, en las que los directivos a pesar de 
percibir altos niveles de incertidumbre ambiental no tie-
nen una estrategia consistente para responder a la mis-
ma. Un reactor casi nunca hace ajustes de ningún tipo 
hasta que se ve forzado a ello por presiones del entorno.

Muchos autores, como Conant, Mokwa y Varadata-
jan (1990) critican los modelos que clasifican las estra-
tegias en tipologías estancas, ya que cada organización 
no sigue solamente un tipo de estrategia; al contrario, es 
normal encontrar estrategias híbridas. Este es el caso de 
las organizaciones públicas, ya que deben satisfacer un 

amplio rango de objetivos, que compiten entre sí y son 
observados por distintos tipos de afectados (ciudada-
nos, políticos, medios de comunicación, usuarios, regu-
ladores, etc.)  (Andrews, Boyne, Law y Walker, 2009). Es 
por tanto mejor pensar que las categorías de estrategias 
no son estancas, sino que hay un continuum entre unas 
y otras. Esto implicaría que la categoría de los analiza-
dores es redundante, ya que es la mezcla de dos catego-
rías (prospectores y defensores). 

3. METODOLOGÍA DEL ESTUDIO EMPÍRICO Y 
RESULTADOS 
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Tabla 1: Medidas de las variables y Fiabilidad

Constructo Fuente Medida Fiabilidad  
(α de Cronbach)

Innovación del Ayuntamiento Walker (2006) y elaboración propia
13 items, escala 
likert 1-7 

0.915

Perfil Estratégico del 
Ayuntamiento

Andrews, Boyne y Walker (2006); Boyne y 
Walker (2004) y elaboración propia

11 items, escala 
likert 1-7 

0.762

Puesto que en un artículo anterior publicado por esta 
revista (González, Gascó y Llopis, 2011) se expusieron 
otros resultados de la misma encuesta en la que se basa 
este trabajo, remitimos a la misma para conocer la me-
todología del estudio empírico, así como el perfil de los 
ayuntamientos analizados y los encuestados. Mostra-

mos en la tabla 1 las medidas de las variables más im-
portantes utilizadas en el estudio y su nivel de fiabilidad 
y pasamos a analizar los resultados sobre innovación y 
estrategia.

3.1. Innovación

Tabla 2: Innovación

Media Mediana Moda

Nuevos servicios usuarios existentes 4.8798 5 5

Nuevas TI 4.8696 5 5

Mejora Comunicación Externa 4.5801 5 5

Servicios existentes nuevos usuarios 4.3799 4 4

Cooperación con usuarios 4.1930 4 4

Reestructuración 4.1754 4 6

Cooperación empresas locales 4.1092 4 5

Nuevos Servicios nuevos usuarios 4.0514 4 4

Descentralización 4.0424 4 4

Mejora Comunicación Interna 4.0387 4 3

Cooperación inter-departamental 3.9830 4 4

Nuevos Procesos Dirección 3.5893 4 4

Centralización 3.5509 4 4
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Respecto de las estrategias de innovación (tabla 2), 
los ayuntamientos encuestados podemos decir sólo que 
son moderadamente innovadores, pues en una escala 
de 1 a 7 la mayoría de proyectos implementados en los 
últimos años se adecuan medianamente a las innova-
ciones propuestas en nuestra encuesta. No han existido 
grandes diferencias entre los proyectos que más se han 
implementado y los que menos, ya que las puntuaciones 
de los ítems se agrupan alrededor del 4 (la media de la 
escala propuesta para la medición). No obstante pode-
mos decir que sobre todo los ayuntamientos han trata-
do de ofrecer nuevos servicios a los usuarios existentes, 
explotar nuevas TICs, mejorar la comunicación externa, 
ofrecer los servicios existentes a nuevos usuarios y es-
tablecer cooperación con los usuarios. Las innovacio-
nes que menos se han abordado son las que tienen que 
ver con la centralización, el establecimiento de nuevos 
procesos directivos, la cooperación interdepartamental 
y la mejora de la comunicación interna. En definitiva, 
aunque no haya una gran diferencia entre los tipos de 
innovación más o menos implementados en los últi-
mos proyectos sí podemos decir que los más frecuen-
tes responden a las relaciones de los ayuntamientos con 

su ámbito externo, como sus usuarios, y por eso tiene 
una gran importancia las nuevas TICs, mientras que los 
menos implementados se refieren a las reestructuracio-
nes internas de los propios ayuntamientos, innovación 
de procesos no relacionadas con las TICs. Sin duda, las 
posibilidades de Internet han alentado a que los ayunta-
mientos se lancen a mejorar las relaciones externas con 
sus “clientes finales”.

Hemos elaborado una variable denominada “grado 
de innovación”. Esta variable discrimina si un ayunta-
miento innova por encima o por debajo de la media. 
Para calcularla, hemos sumado las puntuaciones (de 1 
a 7) dadas al grado en que aplican cada tipo de inno-
vación en cada ayuntamiento, surgiendo de esta forma 
una nueva variable, llamada suma de innovación. He-
mos calculado la media de dicha suma (54.12). Después 
la variable grado de outsourcing ha surgido de dar va-
lor 1 (innova por encima de la media) a aquellos ayun-
tamientos cuya suma total de innovación era mayor a 
54.12, mientras que se dará el valor 0 (innova por debajo 
de la media) a aquéllos cuya suma era menor que 54.12. 
La media nos permite una medida central de corte. 

La prueba de diferencia de medias de las variables 
relativas al tamaño (tabla 3), respecto del grado de in-
novación, nos hace ver que los ayuntamientos mayores 

(con mayor número de habitantes, mayor presupuesto 
y mayor número de trabajadores) son los que tienen un 
mayor grado de innovación2.

2 Es necesario reforzar la prueba T de Student para diferencia de medias con la prueba no paramétrica U de Mann-Whitney, porque como se observa con el test de 
Levene no se da homocedasticidad en las variables. De esta forma se observa que con la prueba no paramétrica la variable número de habitantes no tendría una 
diferencia de medias significativa respecto del grado de innovación, es decir, los ayuntamientos más innovadores y menos innovadores no serían significativamente 
distintos en cuanto a su número de habitantes, pero sí en cuanto a su presupuesto y nº de trabajadores.

Tabla 3: Test de igualdad de medias, Grado de Innovación, Tamaño

Levene

Grado de 
Innovación Media F Sign.

T (student) 
o U Mann-
Whitney

Sign. U Mann- 
Whitney Sign.

N. Habitantes
Encima media

Debajo media

64.658

28.160
48,455 0,000 288 0.000 9.336 0.103

Presupuesto (€)
Encima media

Debajo media

177.970.000

37.174.000
36,032 0,000 100 0.000 728 0.000

Plantilla (N. 
trabajadores)

Encima media

Debajo media

501,9

250,7
30,164 0,000 272 0.000 7.532 0.005



La tabla 4 muestra las diferencias de medias signifi-
cativas entre los ítems que distinguen las estrategias in-
novadoras y las variables de tamaño de los ayuntamien-
tos. Se percibe como los ayuntamientos más grandes 
en cuanto a presupuesto son los más proclives a buscar 
innovaciones basadas en nuevos servicios para nuevos 
usuarios (innovación total de productos), nuevas TICs, 
mejora de la comunicación externa y descentralización. 
Como se observan son estas cuestiones las más relacio-
nadas, igualmente, con la vertiente de relaciones exter-
nas del ayuntamiento, excepto la descentralización, que 

es una innovación de procesos internos, relacionada 
con la infraestructura del ayuntamiento y que es más 
necesaria en ayuntamientos grandes que pequeños, de-
bido a su complejidad. 

Sin embargo los ayuntamientos que son menores, 
bien porque es menor el número de habitantes del mu-
nicipio y/o el número de trabajadores del ayuntamiento, 
persiguen sobre todo mejoras internas, basándose las 
innovaciones en la reestructuración del propio ayunta-
miento, es decir innovaciones de procesos. 

3.2. Estrategia
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Tabla 4: Test de igualdad de medias, Tipos de Innovación, Tamaño

Levene

Presupuesto (€) Media F Sign.
T (student) o U 

Mann-Whitney
Sign.

Nuevos servicios para nuevos 
usuarios

Encima media
Debajo media

4.322
3.296 0.761 0.385 -3.673 0.000

Nuevas TI Encima media
Debajo media

5.156
4.300 1.559 0.214 -3.139 0.002

Mejora Comunicación Externa Encima media
Debajo media

4.937
4.172 22.653 0.000 1394* 0.015

Descentralización Encima media
Debajo media

4.406
3.407 1.252 0.266 -3.635 0.000

N. Habitantes

Reestructuración Ayto. Encima media
Debajo media

3.862
4.500 0.042 0.838 3.211 0.001

Plantilla

Reestructuración Ayto. Encima media
Debajo media

3.862
4.405 0.049 0.826 2.611 0.090

*El asterisco distingue al estadístico U Mann-Whitney de la T de student (sin *)

Tabla 5: Perfil Estratégico del Ayuntamiento

Media Mediana Moda

Se busca que los servicios lleguen al mayor número de ciudadanos 5.763 6 7

Se busca que los servicios lleguen a las minorías sociales 5.213 5 6

Ofrecer nuevos servicios a los ciudadanos existentes es una máxima 4.736 5 5

Los servicios que ofrecemos se centran en las áreas tradicionales 4.694 5 5

Se busca utilizar los recursos internos para la prestación de servicios 4.685 5 5

Las presiones externas son las que más condicionan los servicios que se ofrecen 4.638 5 5

Ofrecer servicios existentes a nuevos usuarios es un máxima 4.589 5 4

La reducción de costes de los servicios es esencial a la hora de prestarlos 4.473 4 4

Los servicios que ofrecemos están a la vanguardia de los ayuntamientos más innovadores 3.869 4 4

Se busca la implicación del sector privado para la prestación de los servicios 3.745 4 3

Existe una buena planificación estratégica tanto a corto como a largo plazo 3.366 3 5



En cuanto al perfil estratégico de los ayuntamientos 
(tabla 5), observamos como entre sus características 
más acusadas están la preocupación por alcanzar objeti-
vos cualitativos, y que sus servicios lleguen al mayor nú-
mero de usuarios posibles, sin por ello menospreciar la 
diversidad y el respeto a las necesidades de las minorías 
sociales. Además los ayuntamientos persiguen la nove-
dad en los servicios que ofrecen, tratando a su vez de no 
descuidar las áreas tradicionales. En cuanto a su posi-
ción frente al outsoucing, o externalización de servicios, 
buscan sobre todo el uso de sus recursos internos más 
que la implicación del sector privado en la prestación 
de los mismos. Los ayuntamientos en general reconocen 
no tener una buena planificación estratégica a corto ni 
largo plazo, y así mismo, no ser muy vanguardistas.

A continuación se ha realizado un análisis factorial 
de Componentes Principales, con la información de los 
ítems relativos a la postura estratégica de los ayunta-
mientos. El objetivo de este análisis factorial es reducir 
la información ofrecida por las variables originales en 
una serie de factores o constructos que subyacen a dicha 
información, y con un número menor que las variables 
originales. De esta forma cada factor se puede conside-
rar una combinación de varias variables originales. Al 
resaltar los factores que subyacen en cada grupo se trata 
de obviar la información de menor importancia o re-
dundante. Hemos comprobado que dicho análisis facto-
rial es pertinente. El criterio de Kaiser indica la conve-
niencia de extraer tres factores, ya que hay tres valores 
propios superiores a la unidad, que explican el 60.646% 

de la información aportada por las variables originales 
(ratio satisfactorio al ser superior al 50%). Para inter-
pretar mejor los factores se ha procedido a una rotación 
Varimax3.

El primer factor se identifica básicamente con las ca-
racterísticas propias de la estrategia Prospectiva, así que 
lo denominamos al mismo estrategia prospectiva. Los 
ayuntamientos que se asimilan a esta estrategia buscan 
ofrecer más servicios vanguardistas, además tratan de 
diversificar sus servicios y sus mercados (nuevos servi-
cios a usuarios existentes y servicios existentes a nue-
vos usuarios); igualmente persiguen una estrategia que 
atienda tanto a una gran cantidad de usuarios como a 
las minorías y son los ayuntamientos que más planifican 
su estrategia tanto a corto como a largo plazo. 

El segundo factor se identifica con la estrategia de-
fensiva, que sobre todo busca continuar ofreciendo los 
servicios tradicionales y obtener rendimiento de sus re-
cursos internos. Tanto en este factor como en el anterior 
contribuye con casi igual grado de participación el ítem 
referente a la reducción de costes, por lo que al no poder 
identificarse con ningún factor en solitario se descarta 
su interpretación.

Por último, el tercer factor se identifica claramente 
con la estrategia reactiva, la propia de las organizaciones 
que sólo actúan impulsadas por las presiones externas 
y que, en este caso, busca más la implicación del sector 
privado en la prestación de los servicios típicos de los 
ayuntamientos.

3.3. Innovación y Estrategia
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3 Las tablas correspondientes a este análisis pueden solicitarse a los autores.

Tabla 6: Test de igualdad de medias, Grado de Innovación, Tipo Estrategia

Levene

Tipo
Estrategia

Grado Innovación Media F Sign.
T 

(student) 
Sign.

U Mann-
Whitney

Sign.

Prospectiva
Encima media
Debajo media

0,7185
-0,7174

8,571 0,004 16,962 0,000 1384 0.000

Defensiva
Encima media
Debajo media

0,1420
-0,2973

0,819 0,366 3,722 0,000 6924 0.000

Reactiva
Encima media
Debajo media

-0,02893
-0,03008

0,871 0,351 0,009 0,992 8848 0.322



Como cabría esperar, se observa con la prueba de di-
ferencia de medias (tabla 6) que los ayuntamientos que 
más se ubican en el perfil prospectivo son los más inno-
vadores, es decir, que innovan por encima de la media; 
igualmente los que usan una estrategia defensiva tam-
bién son más innovadores (aunque en este caso no hay 
una diferencia de medias tan marcada entre los que más 
innovan y los que menos). Por el contrario nada se pue-
de decir de los ayuntamientos con estrategia reactiva, ya 
que en este caso la relación entre este tipo de estrategia y 
el grado de innovación no es significativa.

Para reforzar los resultados anteriores, en la tabla 
7 se observan las correlaciones bivariadas de Pearson, 
con los niveles de significación entre paréntesis, entre 
los diferentes tipos de innovaciones acometidos en los 
ayuntamientos y los perfiles estratégicos definidos an-
teriormente. Se confirman los resultados obtenidos en 
la tabla 6, ya que, efectivamente, hay una correlación 
positiva y significativa entre todo tipo de innovaciones 
acometidas en los ayuntamientos y el perfil prospectivo 

(además con un alto nivel de significación). Sin embar-
go en la estrategia defensiva, a pesar de estar relaciona-
da positivamente con todas las actividades innovadoras, 
no resultan significativas sus relaciones con dos ítems 
(referidos a las centralización y la descentralización), lo 
que tal vez revela el menor interés que existe en estos 
organismos locales por los procesos de reestructuración 
meramente internos.

Por último resulta claramente diferente la postura 
de los ayuntamientos ubicados en el perfil reactivo; hay 
tanto correlaciones positivas como mayoritariamente 
negativas con las medidas innovadoras; además, de las 
únicas tres correlaciones significativas dos son de signo 
negativo, es decir, los ayuntamientos identificados con 
este perfil sólo se correlacionan positivamente con la 
innovación en los procesos de dirección y existen corre-
laciones negativas con las medidas que apoyan la me-
jora de la comunicación externa y la cooperación entre 
departamentos.    
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4. CONCLUSIONES

Nuestro análisis de la actividad innovadora en los 
mayores ayuntamientos españoles nos muestra un tí-
mida predisposición a la innovación que corrobora las 

conclusiones de estudios anteriores (Parrado, 2008). Es-
paña, dentro de la así llamada tradición “Napoleónica” 
en la administración pública, es algo lenta y le cuesta 
introducir innovaciones si comparamos con los países 

Tabla 7: Correlaciones, Innovaciones, Tipo Estrategia 

Prospectiva Defensiva Reactiva

Nuevos servicios nuevos usuarios 0.514**(0.000) 0.137*(0.014) 0.036(0.524)

Nuevos servicios usuarios existentes 0.499**(0.000) 0.306**(0.000) -0.012(0.830)

Servicios existentes nuevos usuarios 0.454**(0.000) 0.301**(0.000) -0.015(0.790)

Nuevas TI 0.561**(0.000) 0.217**(0.000) -0.092(0.091)

Mejora Comunicación Interna 0.621**(0.000) 0.177**(0.001) -0.063(0.248)

Mejora Comunicación Externa 0.512**(0.000) 0.306**(0.000) -0.150**(0.006)

Nuevos Procesos Dirección 0.523**(0.000) 0.170**(0.002) 0.121*(0.032)

Centralización 0.260**(0.000) 0.041(0.467) 0.066(0.242)

Descentralización 0.433**(0.000) 0.092(0.111) 0.084(0.145)

Cooperación inter-departamental 0.517**(0.000) 0.149**(0.007) -0.124*(0.025)

Reestructuración 0.463**(0.000) 0.159**(0.004) -0.066(0.236)

Cooperación con usuarios 0.649**(0.000) 0.243**(0.000) -0.002(0.965)

Cooperación empresas locales 0.621**(0.000) 0.181**(0.001) 0.051(0.357)

** La correlación es significativa al nivel 0.01. 
* La correlación es significativa al nivel 0.05
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anglosajones. Además hay que considerar que tradicio-
nalmente el sector público no fomenta la innovación, 
puesto que no se suele premiar la innovación exitosa y 
por el contrario se “penaliza” la innovación que fracasa. 
Los responsables públicos, fundamentalmente los polí-
ticos, son cuestionados cuando fallan nuevos modelos, 
y además, hay muchas reglamentaciones para evitar la 
corrupción y mejorar el control público que constriñen 
la libertad necesaria para concebir y poner en práctica 
las innovaciones (Borins, 2001). De ahí que estas con-
clusiones estén en la tónica de lo previsible. 

En general se observa sin embargo que las innova-
ciones más frecuentes en las corporaciones analizadas 
son aquéllas que podemos ubicar entre las de tipo co-
laborativo, que fomentan las relaciones con el exterior, 
sobre todo con los ciudadanos, y que apuestan por la 
inversión en TICs, mientras que las innovaciones que 
quedan sólo centradas en la gestión interna de las pro-
pias corporaciones no son tan aplicables. 

Respecto de la incidencia del tamaño en la propen-
sión a la innovación, queda refrendado que son los 
ayuntamientos de mayor tamaño, con mayor número 
de habitantes, de presupuesto y de trabajadores, los más 
tendentes a innovar, confirmando así las hipótesis plan-
teadas en anteriores estudios (Damanpour y Schneider, 
2008; Hansen, 2011; Reginato, Paglietti y Fadda, 2011). 
Además se percibe como las tendencias innovadoras de 
los ayuntamientos mayores y menores de nuestra mues-
tra son distintas, los mayores sobre todo buscan la inno-
vación basada en las relaciones externas, colaborativa y 
la basada en nuevas TICs y el único tipo de innovación 
interna, centrada en la gestión de sus propios procesos 
internos, se refiere a la necesidad de descentralización, 
lo cuál no es extraño ya que es una reforma necesaria 
en grandes organizaciones. Por el contrario los ayunta-
mientos menores son más proclives a que sus innova-
ciones se queden en el ámbito meramente interno, bus-
cando nuevas formas organizativas. 

En cuanto al perfil estratégico de los ayuntamientos, 
observamos como entre sus características más acusa-

das están la preocupación por alcanzar objetivos cua-
litativos, y que sus servicios lleguen al mayor número 
de usuarios posibles, sin por ello menospreciar la di-
versidad y el respeto a las necesidades de las minorías 
sociales. Además los ayuntamientos persiguen la nove-
dad en los servicios que ofrecen, tratando a su vez de no 
descuidar las áreas tradicionales. Los ayuntamientos en 
general reconocen no tener una buena planificación es-
tratégica a corto ni largo plazo, y así mismo, no ser muy 
vanguardistas o innovadores. 

La utilización de un análisis factorial nos ha permi-
tido identificar tres perfiles estratégicos diferenciados 
en los ayuntamientos encuestados, al igual que en el 
trabajo de Andrews, Boyne, Law y Walker (2009), que 
coinciden con los perfiles que Miles y Snow (1978) de-
nominan estrategia prospectiva, defensiva y reactiva. 

Al relacionar los perfiles estratégicos de los ayunta-
mientos con sus tendencias innovadores se reafirma que 
los ayuntamientos que están en el perfil prospectivo son 
los más innovadores, como cabía esperar. Los que están 
en el perfil defensivo a pesar de que son bastante inno-
vadores no les interesa tanto las innovaciones basadas 
en los procesos de restructuración meramente internos, 
mientras que los reactivos no tienen un perfil muy defi-
nido frente a la innovación, más bien muestran posturas 
contrarias que favorables a la misma. 

Nuestro trabajo revela, desde una perspectiva prácti-
ca, que queda mucho por hacer en el ámbito de la ges-
tión de la innovación de las corporaciones locales, que a 
pesar de sus esfuerzos no tienen una postura totalmente 
proactiva a la innovación. Desde el punto de vista aca-
démico relaciona la innovación con los perfiles estraté-
gicos, cuestión que, en la medida que conocemos, no 
ha sido muy explotada en anteriores estudios. Además 
aunque hay ya mucha literatura sobre la innovación en 
el sector público, gran parte de la misma tiene origen 
anglosajón (Damanpour y Schneider, 2008), por lo que 
nuestro trabajo contribuye a esta línea de investigación 
en otras áreas geográficas. 
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