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PROLOGO

Mi querencia, acrecentada durante mas de treinta afnos, por la politica municipal
se vio reconfortada cuando lleg6 a mis manos este trabajo de investigacion como
aspirante al Premio Blas Infante en su XIV edicion.

Al mérito de un riguroso estudio universitario al uso, se une una inestimable expe
riencia de campo que lo dota de una perspectiva eminentemente practica y acota
el margen especulativo.

En la primera parte de la obra, mas ajena a la formacion de la autora, se logra dar
—con un manejo notable de las fuentes— una vision precisa de las instituciones del
poder local, las prioridades politicas que han ido marcando las distintas etapas del
transito de la dictadura a la r ealidad actual de los Ayuntamientos democraticos y
como han ido dejando su impronta en la gestion de los servicios publicos locales.

La parte sustancial del estudio —que le da titulo— la Comunicacion, constituye la
aportacion mads preciosa por cuanto viene a llenar un vacio que contribuira, sin
duda, a paliar la carencia de politicas publicas —no sélo locales— de comunicacion
efectivas. La legitimidad de origen del poder democratico —del que gozan los go -
biernos locales en nuestro pais, proxima a revalidarse— se completa con la legiti -
midad de ejercicio; para lograrla la transpar encia es esencial y la comunicacion
su vehiculo natural. Cuando se reclaman competencias, por la subsidiariedad y la
proximidad, la transparencia es un poderoso argumento en cuanto aquéllas supo-
nen de responsabilidad.
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Aparte de su aparato tedrico, destaca la minuciosa diseccion a que somete su dila-
tada experiencia en el Ayuntamiento de Elche. Conchi Campillo Alhama, mas alla
de una mera tarea descriptiva, logra, a través de una herramienta metodologica de
diseno propio para la sistematizacion y hermenéutica de la informacion r ecopila-
da, aventurar ciertas cotas de interpretacion basadas en lo cualitativo, como era su
pretension.

Por la relevancia y el caracter innovador del estudio, su sistematica, su rigor me -
todologico, la utilizacion de fuentes documentales, la aportacion de conclusiones,
claridad y orden en la exposicion, asi como por la aplicabilidad de los resultados a
la practica administrativa, este estudio contribuye a pestigiar el premio concedido.

Su coincidencia temporal con la aprobacion por el Parlamento de Andalucia de las
Leyes Locales (Ley Andaluza de Autonomia Local y Ley de Par ticipacion en los
Tributos de la Comunidad Auténoma) r espondiendo de modo satisfactorio a las
demandas municipalistas, son motivo de esperanza para el devenir de los gobier -
nos locales.

Antonio Nieto Rivera
Secretario General de la FAME, Profesor de la Universidad de Sevilla.

Sevilla, entrada de la primavera de 2011.

26



1. INTRODUCCION

El interés que despiertan las organizaciones municipales entre los ciudadanos, tan-
to por la proximidad de su gestion como por la incidencia de las decisiones poli -
ticas en la vida publica local, es mucho mayor que el que se manifiesta respecto a
otras instituciones de gobierno. Los Ayuntamientos constituyen asi el ejebasico de
referencia en la gestion de la vida local.

Su cometido, fundamentalmente politico y econémico, se basa en garantizar el
interés publico a través de su desarmllo competencial: con este fin se realizan dife-
rentes actividades o proyectos, y se asume la obligacion de proporcionar determi-
nados servicios obligatorios y complementarios.

La Administracion municipal es una r ealidad social, politica y or ganizativa que
puede ser abordada desde perspectivas tan diversas como la juridica, la econémica,
la sociologica, la politologica o la comunicacional.

En esta monografia se r ealiza una aproximacion a la Administracion municipal,
desde la orientacion que establecen el Der echo Administrativo y la T eoria de la
Organizacion, para situarnos frente a un fenomeno que, sin duda, posee un alto
grado de complejidad: la comunicacion publica de pr oximidad desarrollada por
los Ayuntamientos.

A través de procesos comunicativos y relacionales, las administraciones munici -
pales se dirigen a la ciudadania para transmitir todo tipo de mensajes sobr e la

27



COMUNICACION PUBLICA Y GESTION ESTRATEGICA MUNICIPAL. UN ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA AGENDA TEMATICA

gestion publica; son procesos que se justifican desde la premisa fundamental de
que el ciudadano representa el epicentro de la accion de gobierno local y debe estar
informado de todas aquellas actuaciones e iniciativas administrativas que pueden
incidir en su condicion de ciudadano-administrado.

La comunicacion publica municipal constituye, en este sentido, una poderosa he-
rramienta en manos de los equipos de gobierno que permite explicar , justificar
y, en consecuencia, legitimar las decisiones politicas asumidas en cada periodo
legislativo.

En el capitulo dos, se analizan los elementos constitutivos del municipio como
unidad bésica de la organizacion territorial del Estado y la evolucion de los muni-
cipios como entes territoriales.

En el tercero, se incide en la instauracion de los Auntamientos democraticos como
organizaciones juridicas publicas, realizando un recorrido por las distintas etapas
historicas, vinculadas a una determinada forma de entender la funcion publica y ,
en consecuencia, a los diferentes modelos de gestion administrativa. Un diagnosti-
co descriptivo a partir de las variables conflictivas que se identifican en la gestion
municipal nos permite establecer una prospeccion, apuntando las tendencias mas
significativas que se van a manifestar en este contexto: se analizan el r ol politico
de los responsables municipales frente a la actividad de gestion administrativa, la
inadecuacion de las estructuras organizativas, la centralizacion y descentralizacion
de los servicios locales, la demanda de espacios de par ticipacion ciudadana no
asociativa, la falta de concrecion de un marco competencial especifico asi como la
precariedad de las haciendas municipales.

En el cuarto capitulo, nos aproximamos a los Ayuntamientos como organizaciones
politico-administrativas desde la perspectiva que nos ofr ece la Teoria de la Orga-
nizacion. Se realiza un recorrido por los diferentes enfoques que han sustentado
esta Teoria en el ambito especifico de la Administracion municipal, y se incide en
la naturaleza de las or ganizaciones publicas, identificando las corrientes neoem-
presariales y neopublicas que estan pr esentes en la orientaciéon contemporanea
de la Administracion municipal. Las diversas estructuras administrativas quedan
reflejadas a través de los modelos clasico-burocraticos y gerenciales. Este capitulo
finaliza con el proceso de transformacion organizativa que representa la adminis-
tracion relacional neopublica.

En el capitulo cinco se analiza la comunicacion publica de proximidad. A partir del
recorrido efectuado sobre las aportaciones realizadas por diferentes autores, asi

como la legislacion y normativas sectoriales existentes, se delimita conceptual -
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mente este proceso de comunicacion que sur ge como interaccion administrati -
va con la ciudadania, contextualizandolo en el ambito municipal. La publicidad
institucional, las relaciones informativas y las r elaciones institucionales son las
tres vertientes fundamentales en las que se ar ticula este fenomeno denominado
comunicacion publica.

Se analizan las caracteristicas de los pr ocesos comunicativos y relacionales desa-
rrollados por los Ayuntamientos, asi como las funciones principales desarrolladas
por sus estructuras comunicativas. Este ejercicio nos lleva a la revision de los dife-
rentes modelos teoricos de comunicacion municipal, pr econizados por diferentes
autores, para proponer un nuevo modelo que se ajuste a los parametros que hemos
identificado en esta aproximacion a la comunicacion publica.

En el capitulo seis se pr esenta una investigacion exploratoria sobr e los asuntos
principales de la agenda tematica en el municipio de Elche, durante las legislaturas
1995-1999, 1999-2003 y 2003-2007, a través de la edicion local del diario de pren-
sa Informacion. Se delimita el marco de investigacion y se establecen los siguientes
objetivos especificos:

1) Identificar cudles son los temas elacionados con la gestion y la politica munick
pal que presentan un mayor indice de tratamiento negativo y positivo, estable-
ciendo un marco contextual, a partir de cada tema, mediante una clasificacion
de subtemas especificos que permita un analisis en mayor profundidad.

2) Analizar, durante tres legislaturas consecutivas (1995-1999; 1999-2003; 2003-
2007), la estructura politica y administrativa de la institucion municipal ilici -
tana, como unidades emisoras de mensajes publicos, a través de un medio de
comunicacion local. Identificar la presencia de los declarantes individuales que
representan a tales unidades.

3) Observar la presencia de entidades declarantes ajenas a la Institucion Munici -
pal, implicadas en los diferentes temas de gestion publica.

4) Analizar, en los tres periodos establecidos, la actividad desarrollada por las di-
ferentes fuerzas politicas representadas en la institucion municipal, a partir de

su proyeccion mediatica.

5) Identificar qué temas alcanzan cotas destacadas de visibilidad medidtica apartir
de su ubicacion, sus recursos estructurales y graficos.

6) Observar la regularidad de los temas de una legislatura a otra.
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7) Analizar la irrupcion de la informacion municipal como noticias fortuitas, pre-
visibles o programadas asi como su proximidad inmediata o mediata.

8) Delimitar los géneros periodisticos informativos, interpr etativos y de opinion
mads frecuentes en los hechos municipales y establecer su relacion con los dife-
rentes temas.

A partir de los objetivos anteriores, se establecen diferentes hipotesis de trabajo y
se disefia una herramienta metodologica para sistematizar e interpr etar la infor-
macion recopilada, en formato de noticia, asi como otras manifestaciones perio -
disticas —informativas, interpretativas y de opinion— relacionadas con la dindmica
municipal.

El andlisis de contenido nos facilita una descripcion analitica de los hechos informa
tivos que nos permite, a través de un proceso inferencial, interpretar los datos ob-
tenidos mediante la codificacion de diferentes variables. De esta forma, se petende
que dicho analisis supere la vertiente simplemente descriptiva de lo cuantitativo
para alcanzar ciertas cotas de interpretacion basadas en lo cualitativo.

Tras este capitulo, se presentan, en primer término, una serie de conclusiones ge -
nerales sobre las estructuras or ganizativas municipales y los pr ocesos de comu-
nicacion publica que se generan en éstas; en segundo término, se establecen una
serie de conclusiones a nivel empirico que nos permite verificar o refutar las hi-
potesis de trabajo establecidas en el capitulo anterior y vincularlas a los objetivos
preestablecidos.

Por ultimo, se esbozan las posibles lineas futuras de investigacion que vendrian a
complementar la propuesta que realizamos en este trabajo y se afiade, la bibliogra-
fia, legislacion y normativa, asi como documentos y r ecursos propios del Ayunta-
miento de Elche, utilizados en la realizacion de nuestro estudio.
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ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO

Si partimos de la premisa fundamental de que una de las caracteristicas esencia -
les del Estado, como entidad, es la or ganizacion politica y administrativa de su
territorio, podemos observar como las diversas formas juridicas que afectan a su
distribucion territorial se configuran en estructuras unitarias o compuestas'; las pri-
meras, dan lugar a Estados unitarios (organizados de manera uniforme y jerarqui-
ca) centralistas o descentralizados; frente a éstos, se sitiian los Estados compuestos o
federales (Ballesteros, 1998, 2006)2.

El fin de la dictadura en nuestro pais, junto con la llegada de la democracia y la
monarquia parlamentaria, permitieron el desarrollo de un nuevo modelo de orga-
nizacion territorial, politicamente descentralizado, que se denomina Estado de las
Autonomias® (Martinez Marin, 1996)%.

1 Es 1o que en Derecho Politico se denomina “las diferentes formas de Estado” o sistema de r elaciones que
se manifiesta entre sus tres elementos constitutivos: territorio, pueblo y poder . En el Estado unitario (o
simple) centralista, existe un anico centr o de impulsion politica y administrativa: la soberania se ejer ce
sobre todo el colectivo social que se encuentra asentado en un mismo territorio, y los atributos y funciones
del poder politico emanan de un titular inico, que es el Estado, como persona juridica. Fr ente a éste se
sitian el Estado Federal y El Estado autonomico o r egional: el primero, es un Estado soberano, formado
por una sociedad de Estados con facultades de autodeterminacion, subor dinada a los limites que mar que
la Constitucion federal, que en el ejercicio de su soberania, transfieren parte de sus competencias al Estado
de la Union. La desintegracion social y territorial no impide la constitucion de Estados superior es, ni la
formacion de éstos se efectua a costa de la disolucion de los anterias. Por otra parte, El Estado autonomico
o regional se identifica con un Estado unitario en proceso de profunda descentralizacion politica.

2 Véase ademds: Perdigo (1987a), Pérez Serrano (1997), Posada (2003) y Ortiz (2006).

3 Con la Constitucion, se crea un tercer nivel de administracion: las CC.AA. se afaden a los municipios y
provincias para crear una nueva organizacion territorial del Estado, compuesta por tres niveles: el estatal,
el autonomico y el local.

4 Véase ademas: Perdigo (1987a) y Rivero (1999).
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Los Ayuntamientos, Diputaciones, Consejos y Cabildos Insulares, como organi-
zaciones juridicas con competencias pr opias y potestad de autogobierno, r epre-
sentan, dentro de este modelo, junto con los entes autonémicos, el principio de
descentralizacion administrativa que establecio la Constitucion de 1978.

En Espana, durante el periodo pre-constitucional, la administracion municipal se ca-
racterizo por un manifiesto centralismo politico casi autoritario y opresivo del poder
local, en un contexto en el que se obvian los principios yr eglas fundamentales del
derecho positivo. A esta circunstancia se suma la inexistencia de mecanismos sufi-
cientes de control legal y administrativo; hecho que posibilité que las élites locales de
fendieran de manera completamente arbitraria sus popios intereses y se generase, por
consiguiente, un estado de permanente desigualdad socioeconomica (Ibafiez, 1995).

Durante las ultimas tres décadas, son varias lasleyes y normativas que han reflejado
diferentes aspectos conducentes a regular la naturaleza, organizacion, estructura y
funciones de la Administracion local municipal:

— La Constitucion Espaiiola de 1978.

—LaLey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

— La Carta Europea de 15 de octubre de 1985, de Autonomia Local.

— El Real Decreto 781/1986, de 18 de abril, texto r efundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de régimen local.

—LaLey 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales.

—Laley 11/1999, de 21 de abril, de Medidas para el Desarollo del gobierno Local.

—La Ley 51/2002, de 27 de diciembr e, de Reforma de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales.

— La Ley 62/2003, de 30 de diciembr e, de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden Social.

—Laley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacion del Go-
bierno Local.

— El Real Decreto 2/2004, de 5 de marzo, texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales.

— El Anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y la Administracion Local, de 3 de
mayo de 2006.

Con la promulgacion de nuestra Carta Magna, se implanta una organizacion com-

pleja del Estado, en la que losentes locales bdsicos o administrativos (ya sean territo-
riales o no territoriales®), asi como su organizacion juridica, cuentan con absoluto

5 Ballesteros (1998, 2006) se refiere a ellos denominandolos entes institucionales.
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respaldo (Rivero, 1999)°. Estos entes administrativos, en los que se estructura la
actual organizacion territorial del Estado, quedan reflejados en el Titulo VIII, Ca-
pitulo I (art. 137) de la Constitucion Espanola:

“El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.

En el siguiente Capitulo del T itulo VIII (arts. 140 y 141.1) se incide en lo que
representa el principio de autonomia para los municipios y provincias: se les con-
cede personalidad juridica plena y se les configura como entidades con gobierno y
administracion propia.

“La Constitucién garantiza la autonomia de los Municipios. Estos gozaran de

personalidad juridica plena. Su gobierno y administracion corr esponde a sus
respectivos Ayuntamientos integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los

Concejales seran elegidos por los vecinos del Municipio mediante sufragio uni-
versal, igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida por la ley . Los Al-
caldes seran elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulara las
condiciones en las que proceda el régimen del Concejo abierto”” (C.E.: art. 140).

“La Provincia es una entidad local con personalidad juridica pr opia, deter-
minada por la agrupacion de Municipios y divisién territorial para el cum -
plimiento de las actividades del Estado. Cualquier alteracion de los limites
provinciales habra de ser apr obada por las Cor tes Generales mediante Ley
Organica” (C.E.: art. 141.1).

Se prevé ademas, en la Car ta Magna, la posibilidad de cr eacion de agrupaciones
de municipios distintas a la provincia (art. 141.3). Esta posibilidad se concretaria,
mas adelante, en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen

Local cuando, en su articulo 3, se establece la division ente entidades administrati-
vas territoriales —municipio, provincia e isla—y entidades no territoriales® —entidades

6 Véase ademads: Ballesteros (1998, 2006) y Perdigo (1987a).

7 Corresponde el r égimen de Concejo abierto a aquellos municipios compuestos por menos  de 100
habitantes, a aquellos que tradicionalmente cuenten con este r égimen de gobierno y administracion o a
los que su localizacion geogrifica, la mejor gestion de sus intereses u otras circunstancias asi lo aconsejen.
Su constitucion requiere la peticion de la mayoria de los vecinos, la decision favorable por mayoria de
dos tercios de los miembr os del Ayuntamiento y la aprobacion de la pr opia CC.AA. El gobierno y la
administracion son ejercidos por una asamblea integrada por todos los elector es del municipio y por el
Alcalde elegido por ellos.

8 Las entidades locales de dmbito inferior al municipio (EATIM) o inframunicipales son entidades locales que
se crean para realizar una administracion descentralizada de nucleos de poblacion que estan separados;
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locales de ambito territorial inferior al municipio (o menotes), comarca, drea metropo-
litana y mancomunidad-—.

Los entes administrativos locales —territoriales y no territoriales— coexisten, por
tanto, con el Estado y con las Comunidades Auténomas en un r égimen de auto-
nomia propia, a partir del principio democratico basico de conectar a la sociedad
con el Estado (Perdigo, 1987a)°. El hecho de que su grado de autonomia, respecto
al Estado y las Comunidades Auténomas, sea mucho mas limitado, no impide que
dichos entes actuen como gestores de sus propios intereses. La autonomia de los
entes locales!? se concibe como

“la proteccion legal de la capacidad de autoor ganizacion, de competencias
exclusivas y especificas, del derecho a actuar en todos los campos de interés
de la ciudadania y de la disponibilidad de r ecursos propios no condiciona-
dos” (Borja y Castells, 1997: 151).

Implica, por una par te, el reconocimiento de un ambito competencial ! propio
para los entes locales y su autosuficiencia economica (FEMP, 2006a)!2; pero ade-
mas, el concepto de autonomia estd ligado indiscutiblemente a la idea de la au -
toorganizacion y el derecho de una comunidad vecinal a participar, a través de sus

pueden adoptar denominaciones como: caserios, parr  oquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos,
pedanias, lugares anejos u otros analogos.

Las comarcas, dreas metropolitanas y mancomunidades son entidades supramunicipales:

Las primeras agrupan a un conjunto de municipios cuyas caracteristicas determinen unos inteses comunes
que precisen de una gestion pr opia o demandan la pr estacion de servicios en dicho ambito territorial,
tienen cardcter asociativo y asumen las competencias y funciones de los municipios integrados, aunque
éstos conservan su organizacion y la administracion de su patrimonio.

Las areas metropolitanas son entidades locales integradas por los municipios de grandes aglomeraciones
urbanas, entre cuyos nticleos de poblacion existan vinculaciones econdmicas ysociales que hagan necesaria
la planificacion conjunta y coordinada de determinados servicios y obras.

Las mancomunidades son asociaciones de municipios para el establecimiento y desarr ollo de obras,
servicios y otros fines propios, sin que sea necesario que per tenezcan a la misma provincia, ni que exista
entre ellas continuidad territorial, a menos que ésta sea requerida por los fines de la mancomunidad.

9 Véase ademas: Rivero (1999) y Ezquiaga (2000).

10 1.2 Carta Europea de Autonomia Local promulgada el 15 de octubre de 1985 y ratificada por Esparia el
20 de enero de 1988, se refiere a esta cuestion (arts. 2, 3, 4, 8 y 11), insistiendo en que la autonomia de
los municipios debe estar reconocida en la legislacion interna de cada pais y, en la medida de lo posible,
en la Constitucion (Ballesteros, 1998; Rivero, 1999). En la Carta Europea se la define como “el derecho y
la capacidad efectiva de las entidades locales de or denar y gestionar una par te importante de los asuntos
publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes”.

11 Cuanto mayor es el niimero de competencias que tiene asignadas un municipio, mayor serd su grado de
autonomia administrativa y politica. En palabras de Ibafiez (1995: 108): “La cantidad de poder publico que
posee un municipio es directamente proporcional tanto a las competencias que asume como a las funciones
que debe realizar”.

12 vease ademas: Lliset y Grau (1992), Lopez Pulido (1998), Ballester os (1998, 2006), Par ejo (1998),
Rivero (1999), Ezquiaga (2000), Cuesta (2002) y Rejon (2002).
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organos, en el gobierno y la administracion de los asuntos que les atafien o afectan
(Ballesteros, 2006; Sanchez Blanco, 2006).

En este sentido, queda de manifiesto, en primer término, el compromiso explicito
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local'?, en su
articulo 2, con la concrecion de las competencias locales, al desarr ollar el sistema
de atribucion de competencias '* al municipio y a la pr ovincia. Se asume en la Ley

que la autonomia de los entes locales estd dir ectamente relacionada con la capaci-
dad de gestion de los municipios; aunque, sin embar go, no se ofrece una relacion
concreta y formal de las competencias a asumir por par te de los entes territoriales
administrativos; simplemente, se remite a las diferentes leyes sectoriales que tienen
que ver con las diversas materias competenciales. T ampoco en la Carta Magna se
les garantiza a los entes locales unas competencias exclusivas, al r  econocerles, a
partir de una concepcion dindamica de la autonomia local, inicamente, su deecho a
participar en la gestion de los intereses que afecten a sus respectivas colectividades.

Tal y como se indica en el ar ticulo 142 de la Constitucion, la autosuficiencia no
significa que los recursos sean propios de los entes locales sino que éstos deben ser
suficientes, independientemente de que provengan de subvenciones, participacio-
nes en impuestos estatales o autonémicos u otras vias de financiacion.

Esta situacion, marcada por la indefinicion y falta de concrecion existente respecto
a las competencias a asumir por parte de los municipios segun las normas y leyes
bésicas vigentes, asi como la dependencia de los entes locales territoriales de di -
versas vias de financiacion (del Estado o de las CC.AA.), hace que el principio de
autonomia municipal quede en entredicho, pueda ser cuestionado o, en definitiva,
no pueda ser aplicado en toda su extension (Cuesta, 2002).

Desde que se promulgo la Ley Reguladora de Bases del Régimen Local en 1985, la
sociedad espafiola ha evolucionado de una manera tan vetiginosa que, hoy en dia,
dicha Ley se manifiesta completamente insuficiente tanto en su contenido como en
la filosofia que se desprende de su preambulo. Ante la realidad dindmica y variable
de lo municipal, los Ayuntamientos, como organismos juridicos, se han convertido
en organizaciones estratégicas al servicio de los ciudadanos mediante el desar  rollo
especifico de competencias.

13 De aqui en adelante: LRBRL/1985.

14 1a atribucion competencial se desarrolla en el Capitulo 11T del Titulo 11 (arts. 25-28) y en el Capitulo II
del Titulo III (arts. 36-38) de la citada Ley.
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Las prioridades de los municipios ya no pueden ser satisfechas tomando como
referencia un simple listado de ser vicios minimos (tal y como proponia la LR-
BRL/1985) o con una concepcion corporativista del gobierno local; en el contexto
actual, lo que se requiere y exige a los Ayuntamientos por parte de la ciudadania, es
que, a través de un modelo competencial bien definido y actualizado, se elaboren
politicas publicas municipales eficientes y acordes con el interés comun.

Precisamente, para dar respuesta a estas nuevas necesidades y situaciones que se
desprenden del actual contexto municipal, en el afio 2006, el Gobierno de nuesto
pais se propuso dar un nuevo impulso a lo local, a través del Antepr oyecto de la
Ley de Bases del Gobierno y la Administracion Local 1°. Esta propuesta normativa
establecia un ambito competencial concreto para las administraciones locales, de-
sarrollaba conceptualmente la autonomia local frente al Gobierno Central y de las
Comunidades Auténomas, y apuntaba reglas basicas de organizacion politica para
los entes locales. Otras aportaciones significativas de la LBGAL se centraban en la
regulacion de la cooperacion intermunicipal y el establecimiento de nuevas formas
de participacion ciudadana.

No obstante, este intento por avanzar en la gobernabilidad de los A yuntamientos
quedo frustrado al no ser aprobada dicha Ley por las Cortes Generales.

En la actual legislatura, el Gobierno sigue trabajando en esta dir eccion para pro-
porcionar lo antes posible a los entes locales una nueva Ley del Gobierno Local,
que permita superar definitivamente la LRBRL 7/1985, de 2 de abril. Para ello, la
nueva propuesta debera adaptarse a los nuevos Estatutos de Autonomia, incidir en
la participacion ciudadana como refuerzo de la democracia en el contexto local,
favorecer el control politico y la transparencia de la accion del Gobierno municipal
asi como la implicacion de los entes locales supramunicipales ' y otras realidades
de entes no territoriales!’; establecer un régimen adecuado de competencias loca-
les, reconociendo el ejercicio de potestades ejecutivas y normativas en tales ambi-
tos, y, por ultimo, disefiar un nuevo sistema de financiacion local que sirva como
soporte efectivo a la reforma acometida.

El municipio es el ente que se encuentra en mejores condiciones para afrontar las
necesidades, problemas o situaciones conflictivas que se presentan en una comu-

15 De aqui en adelante: Anteproyecto de la LBGAL/2006.
16 Especialmente, las Diputaciones.

17 Especialmente, Mancomunidades y Areas Metropolitanas.
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nidad local. Para ello, se desarrollan distintas iniciativas y proyectos, y se adoptan
soluciones especificas pertinentes en funcion del interés general.

En cuanto unidad basica de la or ganizacion territorial del Estado, constituye el

reconocimiento de la entidad y de la personalidad juridica propia de una determi-
nada colectividad local; necesita, por tanto, para su existencia, que se manifieste
una doble condicion: la primera, que el propio Estado, como organizacion politica
superior, reconozca su entidad singular y par ticular; la segunda que, ademas de

ello, reconozca su capacidad para conver tirse en ente administrativo auténomo,

y poder actuar asi como sujeto de relaciones con otras personas fisicas y juridicas
(Rivero, 1999)!8,

2.1. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS Y DEFINICION

Los elementos tradicionalmente reconocidos por la literatura juridico-administra-
tiva como constitutivos del municipio son: el territorio, la poblacion y la organiza-
cion juridica que se articula en torno a ambos elementos a través del Ayuntamien-
to'® (Ezquiaga, 2000)%°.

La célula basica o elemental en la or ganizacion territorial del Estado es su comu -
nidad local; asi, nos referimos como tal a aquellas agrupaciones de individuos que
se encuentran en un territorio delimitado como entorno local, y que poseen entre
si vinculos socioeconémicos, lingtiisticos y culturales (Ballesteros, 1998, 2006)?!.
La existencia de tales comunidades se justifica en cuanto a la satisfaccion de nece-
sidades colectivas y la gestion de sus inteweses particulares como colectivo (Ibafiez,
1995); satisfaccion de necesidades y gestion de inteeses comunes que han de eali-
zarse teniendo siempre presente la voluntad y los criterios propios?? manifestados
por parte de cada comunidad (Perdigo 1987a).

18 yéase ademas: Baena del Alcazar (1993) y Ballesteros (1998, 2006).

19 Excepto en los municipios en r égimen de concejo abier to, el gobierno y la administracion municipal
corresponden al Ayuntamiento.

20 v¢ase ademds: Perdigo (1987a), Font i Llovet (1992), Gonzalez Rio (1995), Ibafiez (1995), Ballester os
(1998, 2006), Rivero (1999) y Ballart y Ramio (2000).

21 y¢ase ademds: Baena del Alcazar (1993), Perdigo (1987a), Rivero (1999) y Ezquiaga (2000).

22 1 a participacion ciudadana entendida como la implicacion activa de la colectividad local en las politicas
y la gestion municipal mediante los mecanismos o cauces opor tunos: va mucho mas alla que el simple
hecho de ejercer el derecho de una colectividad a elegir libremente a sus representantes.
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En el municipio se establecen un conjunto der elaciones sociales, economicas,

culturales y de prestacion de servicios que se dirigen a los individuos que integran
una determinada comunidad. Este ente (el municipio) constituye, por consiguien
te, una pieza basica del Estado, independientemente de cual sea la forma que éste

adopte y del diferente grado de implicacion de la sociedad civil en torno a la ges -
tion de lo municipal: ya sea mediante una par ticipacion absolutamente activa o

completamente al margen de la vida politica local (Perdigo, 1987a).

Por otra parte, la delimitacion del término municipal se encuentra, a su vez, en
estrecha relacion con la or ganizacion juridica del municipio, con su configura-
cion como Administracion publica prestadora de servicios en el desarrollo de sus
funciones, con la asignacion de competencias y r ecursos para realizarlas y, ade-
mads, con la autonomia necesaria para decidir qué necesidades e intereses van a ser
objeto de dichos ser vicios, recursos, funciones y competencias (Per digo, 1987a;
Ballesteros, 1998, 2006).

En relacion con esta cuestion, y desde una perspectiva social, habria que anadir
el hecho de que el territorio o espacio que estd siendo ocupado por una determi -
nada colectividad es una de las r eferencias obligadas que se utiliza para analizar
identidades sociales o colectivas. En este sentido, Alaminos (1995: 12) se refiere a
la dimension local municipal, dentro de las diferentes variables que pueden repre-
sentar un determinado espacio o territorio, como el dea de identidad que se revela
mds significativa?3.

En cuanto a laorganizacion juridica, nos interesa incidir en que el municipio, como
persona juridica, necesita de unos organos y de una estructura organizativa que le
posibiliten desenvolverse y actuar como tal. A través del A yuntamiento se mate-
rializa esa estructura organizativa como sistema compuesto por diferentes drganos
administrativos y politicos.

A partir de los tres elementos enunciados (territorio, poblacion y organizacion juri-
dica), Gonzalez Rio (1995: 75) define de manera taxativa al municipio como:

“La unidad territorial administrativa formada por una poblacion y cier ta
extension del territorio alrededor de ella llamada término municipal, regida
por un mismo 6rgano administrativo y juridico que es el Ayuntamiento”.

23 En una encuesta de opinion publica r eferente a la identificacion con espacios territoriales por parte de
la poblacion alicantina, planteada por este autor, en Gestion de la vida local (1995), se obtienen resultados
esclarecedores: el 31,8% de los encuestados se sienten mas identificados con su pueblo o ciudad (es decir:
“con lo municipal”), un 20,6% con la pr ovincia, un 20,4% con la CC.AA., y, por ultimo, un 21,8% con el
Estado.
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Esta definicion se centra, exclusivamente, en los elementos naturales del ente te-
rritorial administrativo (poblacion y territorio) y en su sistema de or ganizacion,
sin reflejar la dimension activa y par ticipativa de la colectividad local en asuntos
relevantes de la gestion cotidiana; aspecto que, por el contrario, si queda reflejado
con contundencia en la LRBRL/1985%% y, posteriormente, en el anteproyecto de la
LBGAL/2006%, en el que se sigue incidiendo en la necesidad de establecer y man-
tener cauces de participacion ciudadana.

En consecuencia, y teniendo presente que en este trabajo la colectividad local va a
ser considerada como elemento activo dentro de la relacion de intercambio que se
manifiesta permanentemente entre Administracion y administrados, consideramos
que no seria pertinente por nuestra parte, identificar o definir al municipio unica-
mente a partir de sus elementos constitutivos; no debemos obviar por tanto, dento
de los parametros en los que nos situar emos a lo lar go de esta propuesta, el rol
participativo de la ciudadania en esta rlacion, asi como los cauces que deben esta
blecer para ello los diferentes niveles administrativos: especialmente el municipal.

2.2. CONTEXTO ACTUAL EN ESPANA: EVOLUCION Y
DISTRIBUCION DEMOGRAFICA

Ciertos aspectos de nuestra r ealidad social han cambiado sustancialmente desde
1978; vy, sin duda, la cuestion demografica es uno de ellos. Durante estos anos,
se han producido tales variaciones que esta cir cunstancia ha tenido una especial
incidencia en multiples ambitos que estan influidos por el volumen de poblacion
y por su estructura.

A partir del afio 1976, y en relacion con los cambios politicos y socioecondémicos
que se producen en nuestro pais, se observa una importante transformacion en el
sistema migratorio, de tal manera que, se asiste a una reduccion del éxodo rural
y de la tendencia a emigrar hacia las grandes ciudades y capitales de pr ovincias,
mientras que las ciudades medias —10.000 a 50.000 habitantes— se convier ten en
uno de los destinos preferenciales de los movimientos migratorios (INE, 2003).
Esta tendencia se manifiesta hasta principios del S. XXI. La distribucion territorial

2% La LRBRIL/1985, en su ar ticulo 1.1, define al municipio como “La entidad bésica de la or ganizacion
territorial del Estado y cauce inmediato de par ticipacion ciudadana en los asuntos publicos, que
institucionaliza y gestiona con autonomia los intereses propios de la correspondiente colectividad”.

25 En el Antepr oyecto LBGAL/2006, en su ar ticulo 1.2, se define al municipio como “La entidad local
basica de la organizacion territorial del Estado, instancia de r epresentacion politica y cauce inmediato de
participacion ciudadana en los asuntos publicos”.
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en Espana ha ido variando con ciertas oscilaciones, desde el afio 1978, en cuanto
al numero de municipios existentes.

GRAFICO N° 1: EVOLUCION DE LOS MUNICIPIOS EN ESPANA

8.120
108 8108 8109 8110
102 810 8109 8,109 8.110
; 8.105 8108 %7 ST
8.100
5.0985.102
8.092
8.089
8.084
8.080 8.079
8.071
8.067
8.060 8.063
8.058
8.05: 8.055
\8.046 8.053
8.040
8.041
8.027
8.024
8.020 8.022
8.000
7.980
7.960 — .
PRI IBIIBIHEBIIISYIIISYSEERIISSYIISES
20823838383 828322582828S58S]88K8

Fuente: Datos facilitados por el Ministerio de Administraciones Publicas (2006). Elaboracién propia.

A partir de este grafico, podemos observar tres etapas bien diferenciadas respecto a
la evolucion del numero de municipios en Espana: la primera de ellas comprende
desde el afio 1978 hasta el afio 1983, y se caracteriza por una acusada fluctuacion
respecto a la cr eacion y extincion de los entes territoriales locales que coincide
con la primera legislatura de la instauracion de los A yuntamientos democraticos
(1979-1983); una legislatura, como ver emos posteriormente, marcada por la ne -
cesidad imperiosa de la Administracion municipal de r eorganizarse, a partir del
nuevo régimen politico democratico, para atender las demandas mas acuciantes de
los ciudadanos: el incremento de la prestacion de servicios publicos y una mayor
agilidad en la gestion que permitan superar la ineficacia e inoperatividad como
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constantes de la funcion publica municipal durante el periodo pr edemocratico.
Este periodo de adaptacion y reorganizacion por parte de las instituciones munici-
pales a los nuevos tiempos, coincide con el movimiento oscilante que se manifiesta
en el mapa de distribucion territorial municipal en Espafia. Nos encontramos, por
tanto, ante una etapa de cambios, con notables transformaciones tanto en las es -
tructuras municipales como en la propia distribucion de los municipios.

En segundo lugar, se aprecia un crecimiento constante en cuanto al nimer o de
municipios creados en nuestro pais, a partir de la segunda legislatura democratica
(1983-1987) y hasta que finaliza la cuarta (1991-1995): es un periodo claramente
marcado por la evolucion de los A yuntamientos como organizaciones juridicas,
centrados, ahora, en el desarr ollo econdmico de sus territorios y en politicas de
modernizacion que posibiliten una oferta de servicios publicos mas eficaces y efi-
cientes. Este incremento, en cuanto al numero de entes territoriales municipales,
probablemente esté relacionado con el hecho de que determinadas comunidades
locales, conscientes de la compleja r ealidad que supone la gestion de los temas
y asuntos locales, r econocen la conveniencia de constituirse en entes juridicos
municipales para poder actuar como agentes activos, participando en todo lo que
atafie a su vida cotidiana.

En la tercera etapa, se apr ecia cierto aumento del numer o de entes territoriales
municipales con una clara tendencia ala  estabilizacion. Este periodo coincide
con las tres ultimas legislaturas en el &mbito municipal (1995-1999, 1999-2003
y 2003-2007), y en ¢l la Administracion municipal afr onta retos relacionados con
la gestion de la calidad de los ser vicios publicos; propicia cauces de participacion
ciudadana, incide en la implantacion de los sistemas de nuevas tecnologias de
informacion y comunicacion que faciliten la comunicacion bidir eccional con los
ciudadanos; se establece, ademads, dentro de los parametros de la gestion local, la
externalizacion de determinados ser vicios, tradicionalmente atribuidos a la Ad -
ministracion municipal. Es una etapa que se caracteriza por la consolidacion y
mejora de la gestion, en la que la creacion y extincion del nimero de municipios
no presenta una variacion tan acusada como en las dos etapas anterior es, debido,
probablemente, a que nos encontramos ante un periodo de consolidacion de la
funcion publica municipal.
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El interés que despierta el ente municipal entre los ciudadanos, por la proximidad
de su gestion y la inmediatez de sus decisiones, es mucho mayor que el que se
manifiesta respecto a otras instituciones de gobierno. En el colectivo imaginario,
como tendencia generalizada, se atribuyen al Ayuntamiento todas aquellas activi-
dades que estan vinculadas o, en cierta medida, son proximas a la vida local; inclu-
so, en determinadas situaciones en las que las competencias 2 o actuaciones que
se efectian, estan repartidas o divididas entre varios organismos administrativos
y politicos?’ (Alaminos, 1995; FEMP, 2006a). Podemos afirmar, por consiguiente,
que los Ayuntamientos constituyen el eje basico de referencia cuando nos aproxi-
mamos a la gestion de la vida local.

El hecho de que todo aquello que se relaciona con la vida local tienda a ser asocia-
do sistematicamente con el Ayuntamiento, genera dos consecuencias inmediatas:

la primera, tiene que ver con la cicunstancia de que los ciudadanos concedan gran
relevancia al Ayuntamiento en relacion con la gestion que atafie a su vida cotidia -
na; la segunda, la exigencia permanente por parte de éstos para que la Institucion
cumpla con las expectativas previstas, durante la legislatura, a partir del programa
politico del equipo de gobierno.

26 Nos referimos a competencias como el conjunto de potestades o funciones atribuidas por el odenamiento
juridico a un ente publico o a alguno de sus 6rganos.

27 Organismos provinciales, autonomicos o estatales: Diputaciones, Cabildos, Consejerias, Dir ecciones
Generales, Secretarias Generales, Ministerios, etc.
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Pero ademas, dentro del posicionamiento general del pensamiento colectivo que
identifica una escasa o nula capacidad de influencia de los ciudadanos en las acti-
vidades desarrolladas por los diferentes niveles de gobierno es, sin duda, el Ayun-
tamiento “la institucion en la que la opinion publica cr ee que se puede influir en
mayor grado” (FVMP, 1994: 256; Alaminos, 1995: 19).

Esta capacidad de influencia se canaliza en el contexto local municipal a través
de diferentes colectivos —asociaciones de vecinos, juveniles, depor tivas, ludicas,
culturales o grupos organizados de diversa indole—; de forma que, a mayor grado
de implicacion activa por parte de los colectivos que integran y representan a una
determinada comunidad, mayor sera su margen de actuacion para poder influir en
las decisiones o intervenir en las acciones del gobierno municipal.

El Ayuntamiento, como organizacion juridica del municipio es “el 6rgano de Go-
bierno y Administracion local que ostenta la suprema jerarquia del ente territorial
administrativo; sobre él ejerce jurisdiccion, lo representa y personifica con el cardc-
ter de Corporacion de Derecho Puiblico” (Gonzalez Rio, 1995: 87).

Posee un cometido fundamentalmente politico y economico, siendo su taea basica
garantizar el interés publico a través del desarrollo de sus competencias. Para ello,
realiza actividades o proyectos de diversa naturaleza, asumiendo la obligacion de
poner en funcionamiento determinados serwvicios de caracter obligatorio y comple-
mentario (transporte, sanidad, ensefianza, formacion, cultura, deporte, etc.), segin el
tamafio del municipio?8.

El Ayuntamiento interviene cuando se producen situaciones conflictivas mediante
interacciones reactivas; éstas, se pueden manifestar, basicamente, a través de su po-
testad reglamentaria (desarrollando reglamentos u ordenanzas) o mediante la in -
tervencion de la policia municipal; también, el ente municipal acttia de forma pre-
ventiva, en aras del interés publico, en cualquier ambito de la vida social, mediante
estrategias de gestion proactivas; tales estrategias se materializan en el desarollo de
determinados planes, iniciativas o proyectos relacionados con sus competencias y
funciones directas para prevenir situaciones de conflicto que permitan garantizar
el estado de equilibrio y bienestar de la comunidad local.

De forma genérica, los objetivos esenciales del ente municipal como institucion
son: por una parte, representar la identidad de una comunidad local; por otra, la sa
tisfaccion de las necesidades colectivas (Ibanez, 1995: 111). Para ello, desarrolla ac-

28 Tal y como se refleja en el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local.
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tividades encaminadas a la consecucion de los objetivos especificos que establece
cada equipo de gobierno. Estos objetivos presentan una gran variabilidad debido,
entre otras cuestiones, al caracter de los elementos naturales del municipio —terri-
torio y comunidad local- asi como al color politico de los responsables municipales.

Al igual que en cualquier organizacion que interactua en un medio social ver tigi-
nosamente cambiante, en los Ayuntamientos se manifiesta un

“conjunto de relaciones interpersonales que se han establecido para mante-
ner una interaccion activa con el ambiente social, interpretando la demanda
que recibe, elaborando una respuesta y entregandola a su mercado, es decir
a los ciudadanos” (Gonzalez Rio, 1995: 87).

En consecuencia, podemos afirmar que su capacidad administrativa es vital para el
logro eficiente de los fines de interés publico.

En una organizaciéon municipal se distingue, con toda nitidez, un nivel politico o
de gobierno y un nivel administrativo u operativo: a través de ambos, se ar ticulan y
ejecutan las estrategias que conducen a la r esolucion de los problemas existentes
en el contexto local (Forn i Foxa, 1988; Gonzalez Rio, 1995)2°.

En cuanto al primer nivel, Sinchez Mo6n (1992: 293) se refiere al sistema politico
local como “aquel conjunto de reglas y pautas institucionales en virtud del cual se
gobiernan las corporaciones locales”; y alude, por extension, a la composicion y
eleccion de los llamados 6rganos de gobierno de dichas corporaciones, las relacio-
nes institucionales que surgen entre ellos y la par ticipacion de los ciudadanos en
la vida politica local.

Por tanto, y siguiendo a Sanchez Mor 6n (1992), definimos la politica municipal
como: aquel conjunto de actividades y pr ocedimientos con que se gobierna un
municipio para lograr determinados objetivos en el marco del interés publico de
la comunidad.

Si la funcion del sistema politico local en las entidades municipales consiste en
establecer la forma de elaboracion y contr ol de criterios politicos auténomos de
gestion de competencias, a través del nivel administrativo se desarollan los planes
y programas disefiados a partir de tales criterios.

29 Véase ademads: Forn i Foxa y Sanjuan (1987), Sanchez Mogn (1992), Baena del Alcazar (1993), Alaminos
(1995), Ibafiez (1995), Colomar (1997), Ballesteros (1998, 2006), Rivero (1999), Ballart y Ramio (2000),
Marcos (2000).
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Es en este primer nivel (el politico), donde se sitian losirganos de gobierno munici-
pal?® —Pleno, Alcalde, y Comision de Gobierno— y losérganos complementarios®! de
éstos —los concejales delegados, la Comision Especial de Cuentas, las comisiones
informativas, los consejos sectoriales, los 6rganos descentralizados para la gestion
de servicios y las juntas municipales de distrito junto con los r epresentantes per-
sonales del Alcalde en entidades locales menores— (Ezquiaga, 2000: 40 y ss.)32.

Respecto al segundo nivel, el administrativo (u operativo), estd integrado por es -
tructuras que preparan, formalizan y concluyen los objetivos estratégicos y las
decisiones puntuales del gobierno municipal. En él se diferencian dos tendencias
opuestas en cuanto a estructura organizacional; éstas pueden manifestarse median-
te una estructura de naturaleza centralizada, fiente a otra que representa la descen-
tralizacion del aparato administrativo (Colomar, 1997).

30 E] Ayuntamiento “en Pleno”, constituye el 61gano colegiado en el que se integran los concejales elegidos,
presididos por el Alcalde y asistidos por el Secr etario, y es competente para el contr ol y fiscalizacion del
gobierno municipal. Puede exigir esponsabilidad politica al Alcalde y a su equipo de gobierno por la gestion
municipal realizada, en las sesiones ordinarias y extraordinarias. Se reservan a la aprobacion del Pleno las
cuestiones mads relevantes relacionadas con la gestion de la vida municipal (r eglamentos y ordenanzas,
presupuesto, plantilla de personal, planes de urbanismo, la cr eacion de organizaciones dependientes del
Ayuntamiento, etc.).

El Alcalde, como Presidente del Pleno, posee las atribuciones propias de los presidentes de los 6rganos
colegiados; pero ademads, ejerce la jefatura del gobierno y la administracion municipal y de todos sus
servicios.

La Comision de Gobierno esta formada por los T enientes de Alcalde (concejales que pueden sustituir
en la totalidad de sus funciones, segun el or den de su nombramiento, al Alcalde, en caso de ausencia,
enfermedad u otras causas) y esto de Concejales. Son designados por el Alcalde, en un niimeo no superior
a un tercio del Pleno del Ayuntamiento, y su principal funcion es la asistencia al Alcalde en el ejercicio de
sus funciones, actuando sus miembros como jefes de dreas dentro de la administracion municipal.

31 Los concejales delegados son aquellos que ostentan alguna de las delegaciones de las atribuciones del
Alcalde, asumiendo la responsabilidad publica que se especifica en el respectivo Decreto de delegacion.

La Comision Especial de Cuentas tiene como mision el examen, estudio e informe de todas las cuentas
(presupuestarias y extrapresupuestarias) que debe aprobar el Pleno de la Corporacion.

Las comisiones informativas (permanentes y especiales) son 6r ganos complementarios de los 6r ganos de
gobierno sin competencias resolutorias. Su funcion esencial consiste en el estudio, informe o consulta de
los diversos asuntos que vayan a ser sometidos a la decision del Pleno, salvo en casos en los que haya de
adoptarse acuerdos urgentes. Emiten, para ello, dictdmenes de caracter preceptivo pero no vinculante.

Los consejos sectoriales tienen como finalidad canalizar la participacion de los ciudadanos y de sus
asociaciones en los asuntos municipales. Desarrollan informes o propuestas en relaciéon con determinadas
iniciativas del Ayuntamiento relativas al sector de la actividad correspondiente.

Los organos descentralizados (organismos autonomos y sociedades mer cantiles) se crean en aras de
una mayor eficacia en la gestion, su complejidad, la agilizacion de los procedimientos, la expectativa de
aumentar o mejorar su financiacion o la participacion ciudadana en la prestacion del servicio.

Las juntas municipales de distrito son 6r ganos desconcentrados, cr eados por el Pleno, cuya mision
fundamental es mejorar la gestion de los asuntos de la competencia municipal y facilitar la par ticipacion
ciudadana en su r espectivo ambito territorial. Los r epresentantes del Alcalde en las entidades locales
menores, nombrados por el Alcalde entr e los vecinos r esidentes, tendran caracter de autoridad en el
cumplimiento de los cometidos municipales.

32 yéase ademads: Baena del Alcazar (1993), Ballesteros (1998, 2006), Rivero (1999) y Marcos (2000).
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La estructura centralizada (o nuclear) estaria compuesta por divisiones y 6r ganos
insertos en la personalidad juridica pr opia del Ayuntamiento; en cambio, la es-
tructura descentralizada®® (o desconcentrada) esta formada por entes dotados de
personalidad juridica propia que han sido creados por el Ayuntamiento con objeto
de alcanzar un mayor grado de eficacia en la gestion de los servicios o actividades
municipales.

Esta descentralizacion, segin Colomar (1997: 6), implica

“el traspaso de funciones de una or ganizacion a otra. No se r efiere a las
atribuciones ni a las competencias de un 6r gano, sino a fines de una orga-
nizacion en su conjunto. Los sujetos entr e los que se pr oduce el traspaso
no son personas fisicas ni 6r ganos, sino organizaciones con personalidad
juridica propia”.

Frente a esta estructura centralizada y descentralizada, nos encontramos con la ex
ternalizacion de determinados servicios publicos que son ofertados a la ciudadania
por parte de empresas privadas>*.

Mientras la funcion politica impulsa y orienta el desarollo de un municipio, estable-
ciendo los objetivos que determinan su estrategia, la administrativa regula el sistema
social para garantizar su equilibrio y evitar que se produzcan disfunciones en él.

Esta segunda funcion (la administrativa) se realiza por medio de la ley y la poli -
cia de barrio, la coordinacion y direccion de actividades economicas y sociales, la
prestacion de servicios y la elaboracion de normativa por parte de los entes muni-
cipales; se identifica, por tanto, con la estructura y gestion interna de la organiza-
cion, mientras que la politica englobaria todas “aquellas tareas relacionadas con la
gestion de la vida local de una comunidad” (Gonzalez Rio, 1995: 98).

Las entidades locales se constituyen asi en or ganizaciones de naturaleza politico-
administrativa (Sanchez Moron, 1992) que se pueden vertebrar, mediante diferen-
tes tipos de estructuras®, para atender a sus propios objetivos organizacionales.

33 Organismos auténomos y sociedades mercantiles publicas.

34 Tal y como veremos mds adelante, al abordar, en este mismo capitulo, los modelos de gestion indir ecta
de los servicios publicos locales.

35 Las diversas estructuras que se pueden configurar en las Administraciones municipales seran objeto de
andlisis en el capitulo 4: “El enfoque contemporaneo de la Teoria de la Organizacion en la Administracion
municipal”.
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Su entramado organizativo y cada una de las piezas que lo componen constituyen
mucho mas que un conjunto de factor es meramente instrumentales; de mane -
ra que, si las estructuras son las adecuadas, si la or ganizacion municipal posee
suficientes medios y desarr olla las capacidades pr ecisas, es obvio que se facilita

la ejecucion de los difer entes cometidos asignados a los poder es locales (Font i
Llovet, 1992; Borja y Castells, 2004). Estas estructuras son decisivas para obtener
resultados que nos permitan identificar a los entes municipales como entidades

verdaderamente eficaces y democrdticas®.

3.1. LA GESTION PUBLICA MUNICIPAL EN ESPANA: DEL
MODELO BUROCRATICO-TAYLORISTA A LOS PARAMETROS
DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

A partir de la instauracion de los Ayuntamientos democraticos en Espana (1979),
los entes locales han ido configurando su estructura politico-administrativa a par-
tir de distintos modelos de gestion oganizacional. Ello permiti6 cubrir, en los afos
80, las necesidades mas acuciantes de los municipios, para pasar, a partir de la dé-
cada de los 90, a solventar otras necesidades complementarias (Maragall P, 1997).

La Administracion publica tradicional, inspirada en el modelo or ganizativo buro-
cratico, fue inicialmente la respuesta a las necesidades derivadas de una moderni-
dad racionalizadora que se inspiraba en conceptos como la eficiencia, la predicti-
bilidad, la calculabilidad y el control tecnologico. Este modelo tradicional, con la
evolucion de los tiempos, ha desarrollado tales disfunciones, que ha generado una
gran falta de adaptacion de las instituciones publicas al actual contexto socioeco -
noémico.

Durante estos treinta afios de Ayuntamientos democraticos, las corporaciones lo -
cales han estado sumer gidas en diferentes etapas historicas que arrancan con el
modelo burocrdtico-taylorista, hasta llegar a la perspectiva contemporéanea de la
nueva gestion publica (NGP) en la que se desarmllan modelos de gestion postbuwcrd-
ticos (Ramio, 1999a, 1999b, 1999c¢, 2002; Olias de Lima, 2001).

A partir de Lopez Camps (1998), Olias de Lima (2001) y Asensio (2006), podemos
analizar la naturaleza y evolucion de los Ayuntamientos como organizaciones juri-
dicas, desde la llegada de la democracia a nuesto pais; en consecuencia, distingui-

36 De lo cual se deduce que la falta de una estructura suficiente o adecuada tiene consecuencias directas de
cardcter negativo en la realizacion de los cometidos del gobierno local.
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mos diversos periodos (a partir de las diferentes legislaturas) en los que se refleja
una manera particular de entender y ejercer el gobierno local®’. Incidimos en sus
caracteristicas y aspectos mas significativos.

3.1.1. Etapa de reorganizacion (1979-1987)

La formacion del nuevo régimen politico democratico se polarizd, por una par te,
en torno a la construccion de una Administracion central moderna y tecnificada;
por otra, en la configuracion de las regiones y nacionalidades autéonomas en las
que se estructuro el mapa del Estado espaiol con la entrada en vigor de la Cons -
titucion.

En un contexto de descentralizacion administrativa y desconcentracion de compe
tencias y funciones, durante las dos primeras legislaturas democraticas, los alcal -
des?®, como maximos responsables de los Ayuntamientos, tienen que trabajar fir-
memente para mantener sus competencias (Maragall P, 1997); para ello reclaman
medios y recursos suficientes a la Administracion central.

Esta fase supone la puesta en marcha de diferentes intentos de reforma administra-
tiva para poner en orden las administraciones locales, caracterizadas, hasta el afio
1979, por un alto grado de abandono e improductividad.

Las administraciones locales se reorganizan para resolver las demandas mas uigen-
tes de los administrados®®, que exigen un aumento de receptividad por parte de las
Administraciones, mas servicios y de mejor calidad, asi como un desarwollo 4gil de
todas sus actuaciones (Colomar, 1997).

37 véase ademas: Ologaray i Or ti (1994), Martin Mateo (1994), INAP (1996), Méndez (1996), Colomar
(1997), Lopez Pulido (1997, 1998) y Maragall P. (1997).

38 A partir de esta situacion, se crea en otofo de 1979 en Baicelona el grupo de alcaldes de las diez ciudades
mas grandes de Espana. Esta sera la primera iniciativa en cuanto a asociacionismo municipal que se vera
consolidada al crearse, ese mismo afo, la Federacion Espanola de Municipios (FEM): una oganizacion que
actua desde sus origenes como un instrumento de pr esion frente a la Administracion central ademas de
constituirse en fuente de intercambio de experiencias entre las propias administraciones locales. En 1985
las provincias se incorporan como entes territoriales y se constituye la FEMP.

39 En el afio 1970, nos encontramos con un pecedente sumamente interesante: Julidan Carrasco Belinchon,
Subdirector de la Escuela Nacional de la Administracion Local, pr onuncia una conferencia titulada Las
Corporaciones Locales ante la nueva sociedad en la que se recoge, de manera pormenorizada, cuales son las
demandas basicas de la sociedad en el d@mbito de la municipalidad: “una pfunda reforma del ordenamiento
juridico-administrativo local, un cambio sustancial en la esfera interna de las Corporaciones en cuanto a
estructuras y funciones, un nuevo rol en la direccion y gestion de responsables politicos y funcionarios, y,
ademds, la exigencia por parte de la ciudadania de participar activamente en la elaboracion de iniciativas o
presentacion de reclamaciones relacionadas con la gestion de la vida municipal”.
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Ante la gran expectativa que sur ge al final de la dictadura en torno a asuntos tan
relevantes de la vida cotidiana como la vivienda, la calidad medioambiental, la salud
publica o la seguridad ciudadana , se produce una importante presion social ante
la cual los A yuntamientos asumen muchas mas competencias y ser vicios de los
estrictamente fijados por la ley (algunos de ellos, incluso, propios de otras admi-
nistraciones).

La situacion durante este primer periodo se puede sintetizar en tres aspectos fun-
damentales (Maragall P, 1997: 18-19):

1) La imposibilidad de seleccionar de manera clara e inequivoca unas prioridades
concretas: los nuevos gobiernos locales se encontraban con tal cantidad, varie -
dad de problemas y situaciones a resolver (en muchas ocasiones interrelaciona-
dos) que resultaba mds operativo avanzar gradualmente en todos y cada uno de
los frentes abiertos que tratar de priorizar unos sobre otros.

2) La falta de una estructura o ver tebracion eficiente de los servicios que prestan
los municipios, asi como del establecimiento de objetivos y procesos de trabajo
suficientemente estandarizados: deficiencias que quedan manifiestas en la pro-
pia prestacion de los servicios publicos a los ciudadanos.

3) El enorme déficit financiero al que se ve abocada la administracion local munici
pal: es un periodo en el que los Auntamientos se posicionan para conseguir que
el problema de financiacion que sufren los municipios espanoles se consider e
una cuestion de Estado prioritaria.

Como respuesta a tal situacion, y especialmente a par tir de la promulgacion de la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (1985), se poduce un significativo
impulso que transforma, de manera significativa, la esfera de actuacion de la Ad-
ministracion municipal.

3.1.2. Etapa de desarrollo y fomento econémico (1987-1991)

Esta etapa se caracteriza por el crecimiento economico de los municipios y el desa
rrollo de infraestructuras, equipamientos basicos e inversiones. Si el administrado
reaccionaba en la etapa anterior ante “el desorden”, ahora exige a los responsables
locales que pasen a “la accion” (Maragall P ., 1997). Es la fase de extension de la
accion municipal hacia nuevos ambitos como la promocion econdmica y la expan-
sion de los recursos; se ponen en marcha multitud de proyectos y nuevos servicios
que cambian, radicalmente y de forma irreversible, las ciudades.
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Los Ayuntamientos planifican y desarrollan importantes politicas urbanisticas,
se incorporan al desarrollo econémico del territorio (Colomar, 1997; Maragall P.,
1997) y comienzan, timidamente, algunas iniciativas cuyo objeto no es otr o que
mejorar las relaciones entre administracion y administrados.

3.1.3. Etapa de eficiencia en la prestacion de servicios publicos (1991-1995)

Finalizado el proceso expansionista de la etapa anterior en esta nueva fase, la activi
dad municipal se enmarca en una incipiente preocupacion por la mejora de la cali-
dad de vida de los administrados y, a diferencia de periodos anteriores, la accion de
gobierno se desarrolla en un contexto de crisis de las haciendas locales y de peocu-
pacion por una mayor eficacia y eficiencia en la prestacion de los servicios publicos.

Los Ayuntamientos, como el resto de organizaciones de la Administracion publica,
se ven obligados a buscar nuevas formulas que les permitan hacer fente a una situa-
cion caracterizada por el déficit y la restriccion presupuestaria (Maragall, E., 1997).

Esta circunstancia propicia el despegue de las incipientes politicas de moderni-
zacion que incorporan la eficiencia®® como estado a alcanzar en las instituciones
municipales, y que desembocan, dentro de este ambito, en una etapa mucho mas
centrada en la idoneidad de los ser vicios ofertados a la ciudadania a par tir de es-
tandares minimos de calidad.

3.1.4. Etapa de gestion de la calidad (1995-1999)

La modernizacion de la Administracion Publica se fundamenta, en esta etapa, en
un modelo en el que la Administracion se compr omete, en el ejercicio de su res-
ponsabilidad publica, a aportar una mejora sustancial enlas condiciones de vida de
la poblacion que sean garantia de bienestar social (INAP, 1996).

Durante este periodo, se consolidan diversas propuestas sobre la gestion de la ca-
lidad en el ambito municipal respecto a los bienes y servicios publicos, y se utiliza
una gran diversidad de provision de servicios en funcion de sus caracteristicas, sus
destinatarios y el tejido social involucrado.

40 La eficiencia entendida como la capacidad administrativa de pr oducir el maximo de r esultados o de
alcanzar los objetivos establecidos con el minimo de recursos, esfuerzo y tiempo.
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El administrado, como receptor de servicios publicos, comienza a percibirse como
cliente en cuanto sujeto activo o actor principal de esa interaccion que se produce
con la Administracion (Gonzélez Rio, 1995; Lopez Camps, 1998). Ello deriva en
una Administracion mucho mads receptiva y orientada, directamente, a los ciuda-
danos (INAP, 1996).

Es durante esta etapa cuando el concepto de calidad, entendido como excelencia
en los servicios prestados, se asume en el contexto de la gestion local, tal y como
indican Méndez (1996) o Lopez Camps (1998), a través de las cartas de servicios,
sistemas de quejas y suger encias, la mejora continua o el r ediseno de procesos y
mecanismos que propician la participacion ciudadana.

Pero, ademads, la inmensa mayoria de los Ayuntamientos no se limitan dnicamente
a repensar sobre modelos de gestion municipal, sino que pr oyectan los objetivos
referidos a la gestion de calidad hacia todo un proyecto de ciudad (Méndez, 1996;
Borja y Castells, 1997) mediante el disefio de los llamados ~ planes estratégicos,
como proyectos de ciudad a medio y lar go plazo que sur gen como respuesta a
cinco grandes retos que deben afrontar las grandes urbes: “la base econdmica, la
infraestructura urbana, la calidad de vida, la integracion social y la gobernabili -
dad” (Borja y Castells, 1997: 144). Su eficacia, segun estos autores, dependera de
tres factores fundamentales: la movilizacion de los actor es publicos y privados del
municipio a partir de actuaciones y medidas especificas que se vayan implantando
progresivamente, la construccion o modificacion de la imagen que la ciudad tiene de si
misma y, por ultimo, una reforma politica radical que replantee las competencias y or-
ganizacion del gobierno local, sus mecanismos de relacion con otras administraciones
y con los ciudadanos, asi como su imagen como producto dentro de las estrategias
globales del city marketing.

3.1.5. Etapa de la nueva gestion publica (NGP) (1999-2007)

Si en la etapa anterior la modernizacion de la Administracion significaba garanti-
zar el bienestar social, fundamentalmente mediante una gestion de calidad de los
bienes y servicios puiblicos, en este periodo la modernizacion de la Administracion
adquiere un nuevo significado: se concibe como la capacidad que posee ésta para
adaptarse a su entorno; un entorno en el que se producen permanentes cambios y
en el que surgen nuevos retos y expectativas colectivas que hay que afrontar. En el
ambito local, esta adaptacion supone asumir nuevas demandas sociales en cuanto a
la prestacion de los servicios publicos mediante una profunda reforma organizativa
y cultural (Ramio, 1999a, 1999c¢; Olias de Lima, 2001).
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Es un periodo que se fundamenta en tres ejes: La implantacion de nuevas tecnolo-
gias de informacion y comunicacion (TIC), la utilizacion de un nuevo modelo de
gestion denominado administracion relacional y 1a dinamizacion de la paticipacion
ciudadana (Ramio, 1999a, 2002; Olias de Lima, 2001). La Administracion local se
aproxima asi al ciudadano a través de las TIC y la e-Administracion*!, propicia su
participacion activa en la gestion del gobierno y externaliza determinados servicios
con el fin ultimo de obtener un mayor grado de eficiencia.

Estos tres ejes se desarrollan conceptualmente, dentro de la Teoria de la Organiza-
cion, a través de dos orientaciones contrapuestas denominadascorrientes neoempre-
sariales y neopriblicas*?.

1) La implantacion de nuevas tecnologias de informacion y comunicacion (TIC):

La paulatina implantacion de las TIC ha permitido no sélo mejorar sustancial -
mente la gestion interna de las administraciones, racionalizando sus actividades
e incrementando su eficacia, sino que ademas han posibilitado una difusion
con mayor calidad de los servicios publicos, asi como una notable mejora en la
atencion al ciudadano.

Las nuevas tecnologias en la Administracion municipal, aplicadas a la gestion de
la comunicacion e informacion administrativa, deben ser implementadas adap-
tandose a los hébitos de informacion de los ciudadanos para dar respuesta a las
demandas particulares de éstos. Ello obedece a una nueva cultura administrati-
va en la que la elacion Administracion-administrados adquiere caracter bidirec-
cional, y se basa en un nuevo concepto deatencion al ciudadano y de informacion
al publico, personalizado o a la carta (Gémez Camarero, 2003).

La Administracion publica ofrece el servicio de informacion ciudadana (o ad -
ministrativa) como cualquier otro de los servicios que debe prestar a los ciuda-
danos. Se enmarca dentro del derecho a la informacion, reconocido por la Cons-
titucion Espafiola, y se basa en el der echo de cualquier ciudadano a solicitar

u obtener informacion acerca de los servicios y actividades de las Administra -
ciones publicas (exceptuando aquellas que afecten a la seguridad y defensa del

*1 Por e-Administracion o e-Gobierno entendemos “la manera en que los gobiernos emplean las nuevas
tecnologias para pr oporcionar a las personas un mejor acceso ala informacion y a los servicios
gubernamentales, mejorar la calidad de los ser vicios y dar mas opor tunidades para par ticipar en los
procesos y en las instituciones democraticas” (Ramio, 2002: 4).

42 Las corrientes neoempresariales y neopublicas seran abordadas, desde la Teoria de la Organizacion, en el
siguiente capitulo.
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Estado o la intimidad de las personas), asi como a consultar cualquier axcchivo o
registro administrativo.

Dentro de los servicios de informacion administrativa, se han desarrollado, en-
tre otras, iniciativas como: La Ventanilla Unica®?, las plataformas de llamada**,
las cartas de servicio®, los puntos automaticos de consulta y gestion, los siste -
mas de sugerencias y reclamaciones, o las encuestas de satisfaccion ciudadana
(Gomez Camarero, 2003: 112).

Las organizaciones municipales han pasado, por tanto, a considerar las tecno -
logias como un “activo estratégico” de primer or den; en este sentido, la tesis
doctoral realizada por De Juana Espinosa (2004), tituladaTecnologia y Moderni-
zacion Estratégica en la Administracion Publica Local: Andlisis de las Estrategias
de Administracion Electronica en los Municipios Esparioles , recoge un proyecto
de ambito nacional en el que se describen y analizan las practicas y estrategias
llevadas a cabo por los Ayuntamientos esparfioles para determinar las claves de
modernizacion estratégica de dichas instituciones, derivadas de la implanta -
cion de las nuevas tecnologias. Entre sus principales conclusiones se destaca:

— La relevancia que el compromiso politico tiene en el desarr ollo estratégico del
Ayuntamiento.

— La comprobacion de la existencia de diferentes grados de madurez de e-Admi-
nistracion local en Espana.

— La necesidad de implantar una nueva cultura or ganizativa que permita asentar
los principios de la sociedad de la informacion en los municipios espafoles.

Gracias a las tecnologias de la informacion, y especialmente a internet, los cauces
para acceder a la informacion administrativa y para comunicarnos con las Admi -

43 La Ventanilla Unica es un pr oyecto en el que par ticipan desde febrero de 1996 los tr es niveles de
Administracion publica: Estado, CC.AA. y Entidades Locales, implantando pr ogresivamente un sistema
global e intercomunicado de datos, que posibilite la transmision telematica de asientos r egistrales, datos,
solicitudes, escritos, comunicaciones y documentos dirigidos por los ciudadanos a la Administracion
General del Estado. Su objetivo es que los ciudadanos puedan comunicarse con las grandes Administraciones
territoriales a través de sus popios municipios evitindoles desplazamientos e inconvenientes. Como seticio
de informacion administrativa ofr ece informacion general y especifica sobre distintos procedimientos y
facilita formularios normalizados.

44 Las plataformas de llamada, son servicios de informacion y atencion al ciudadano, via tfno. o fax, para
realizar consultas o iniciar gestiones administrativas sin desplazarse fisicamente.

45 Las cartas de servicio son documentos a través de los cuales se informa a los ciudadanos sobr e los
servicios que presta una Administracion, sus niveles de calidad o los der echos de los usuarios, entre otras
cuestiones.
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nistraciones (de diferentes ambitos competenciales) son, en la actualidad, muy
numerosos; consultando el informe anual que r ealiza el diario nacional El Pais
desde el ano 2000, en el que se analizan las paginas webs de los municipios espa-
noles de mas de 75.000 habitantes (93 en total), podemos obsewar que existe una
gran disparidad en cuanto a estructura y presentacion de las webs institucionales,
configuradas por sus respectivos Ayuntamientos (Ciberp@is, 13 de julio de 2006):
en el informe se analizan aspectos tales como la posibilidad de descagar impresos
o actas de plenos, la realizacion de tramites y pagos, la utilizacion del cer tificado
digital, la carpeta ciudadana, la posibilidad de consulta del callejer o, transportes
u otras informaciones de interés, la existencia de buscadores, mapa web o blogs,
buzones de quejas o sugerencias y teléfonos de contacto, entre otros*.

2) La administracion relacional:

En cuanto a la provision de servicios publicos, éstos deben responder a la satis-
faccion de las necesidades colectivas, disenandolos en funcion de las expecta -
tivas de los ciudadanos y no en funcion de la comodidad, conveniencia o ideas
disenadas “programaticamente” por los r esponsables politicos o los pr opios
gestores. En este sentido, la propuesta de la NGP se basa en un nuevo modelo
denominado administracion relacional que consiste en derivar una parte impor-
tante de la gestion directa de los servicios publicos, fundamentalmente, a orga-
nizaciones privadas (con dnimo y sin animo de lucro).

La administracion relacional propicia el paso de una dindamica de gestion diecta
a una dinamica de gestion de redes que prestan servicios publicos (externaliza-
cion de los servicios). Supone la ruptura del modelo tradicional de la Adminis-
tracion Publica, que es uniforme en cuanto a la estructura or ganizativa que se
encarga de gestionar los servicios.

Se consolida el concepto de cliente para identificar la naturaleza del usuario de
los servicios publicos, implicando un cambio radical en cuanto a la orientacion
de las prestaciones. Esta traslacion del concepto de usuario a cliente significa
convertir el servicio publico, en el que el interés publico se define a través de las

46 De las 93 ciudades analizadas, los cinco primer os puestos son ocupados por: Zaragoza (1%), Bar celona
(2%), Castellon (3%), L'Hospitalet de Llobregat (4*) y Gijon (5*); mientras que Orihuela (89%), Pontevedra
(90%), Torrevieja (91%), Orense (92%) y Teruel (93%) son las ciudades que cierran el ranking, ocupando las
cinco ultimas posiciones. Dentro de esta clasificacion el municipio de Elche ocupaba la posicion 28, por
detras de Bilbao y antecediendo a Sevilla: sus mayores deficiencias, respecto a los criterios establecidos
en el informe, se identificaban con la ausencia de las actas de plenos municipales, de mapa web y blogs,
la inexistencia de una carpeta ciudadana o la imposibilidad de utilizar el cer tificado digital. Desde el afio
2008, estas deficiencias han quedado subsanadas, siendo potenciados aspectos tales como la accesibilidad,
la participacion e interaccion ciudadana, el disefio y la estructura de la informacion.
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normas del servicio y los criterios pr ofesionales de los funcionarios, en servicio
al publico: cada ciudadano puede transmitir su propia vision de la prestacion que
recibe, de su utilidad o de sus peferencias (Olias de Lima, 2001); en este sentido,
y desde la perspectiva del marketing relacional como paradigma que se funda -
menta en el establecimiento, mantenimiento y la gestion de las r  elaciones con
los clientes (Barroso y Martin, 1999), debemos entender, respecto a la prestacion
de los servicios publicos por par te de la Administracion, que el cliente es “un

coproductor” si consideramos que la produccion del servicio (o servuccion), su
comercializacion y consumo se realiza en el contexto de una relacion interactiva
entre el cliente (como usuario del servicio) y la organizacion publica (prestadora
del mismo); pero ademas, la calidad de esta r elacion, como la del ser vicio en si
mismo, no es sino el resultado del esfuerzo de ambos (Barroso y Martin, 1999).

Esta identificacion del administrado como cliente evoluciona hacia la clienteliza-
cion: lo que supone, por par te de las organizaciones municipales, asumir que “la
atencion al cliente” no se limita solo a la prestacion puntual de un servicio, sino
que en ella debe verse una oportunidad para el comienzo de una relacion perma-
nente y duradera entre Administracion y administrado. De esta relacion surgiran
un conjunto de iniciativas r elacionadas con el servicio que contribuiran a mejo -
rarlo y a lograr un indice mayor de satisfaccion en el receptor de las prestaciones
publicas. La Administracion, en este sentido, debe desarmollar diferentes mecanis-
mos, conducentes a evaluar los ser vicios prestados, frente a los mecanismos de
control (fundamentalmente legales y financiero contables) que se dan, en etapas
anteriores, de manera casi exclusiva. La evaluacion permite averiguar desde como
se estd realizando o implementando un programa o iniciativa publica, hasta cuales
son realmente sus beneficiarios, ademas del impacto o efecto obtenido.

Frente al administrado-cliente, propio de las corrientes neoempresariales, se de-
sarrolla paralelamente un nuevo enfoque, dentr o de la nueva gestion publica,
para identificar a los administrados no tinicamente como clientes de los dife-
rentes servicios publicos, sino como ciudadanos con derechos y obligaciones;
nos referimos a las corrientes neopublicas. Este segundo enfoque derivard en una
manera particular de gestionar las relaciones con los administrados, basandose
fundamentalmente en su derecho a la informacion y su par ticipacion activa en
asuntos de interés general a través de los cauces establecidos con tal objeto.

3) La dinamizacion de la participacion ciudadana:
Son muchos los municipios espafioles (y en especial las grandes ciudades), los
que ya han elaborado reglamentos de participacion ciudadana, o han acometi-

do importantes iniciativas en este sentido como la utilizacion de encuestas, las
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audiencias publicas, los encuentros formalizados con colectivos representativos, los
foros 0 mesas sectoriales, los consejos consultivos, los pr esupuestos participativos,
los niicleos de intervencion participativa, los foros ciudadanos o la implantacion de
sistemas de redes electronicas como cauces de participacion.

En la etapa actual por la que atraviesa la Administraciéon municipal, una de las
cuestiones prioritarias que se identifica como demanda ciudadana es la apertura
de nuevas y diferentes vias que faciliten la implicacion de los ciudadanos en la
actividad municipal de una manera efectiva y r eal. Dentro del actual disefio de
nuestro modelo participativo, la forma de participacion ciudadana por excelen-
cia es la vinculacion de los individuos con la esfera publica (y especialmente
con el ambito local) a través de la implicacion de éstos en asociaciones o colec-
tivos ciudadanos (Francés, 2006); a través de estas asociaciones se articulan las
interrelaciones entre la ciudadania y las instituciones publicas, responsables de
decidir determinadas politicas que pueden afectar a aquellas. Estos colectivos o
asociaciones son entidades de muy diversa naturaleza, como clubes deportivos,
sindicatos, organizaciones agrarias, organizaciones empresariales, o de cardcter
socio-cultural (asociaciones de vecinos, culturales, de ter cera edad, etc.) que
han generado una serie de experiencias par ticipativas dispersas, limitadas y, en
muchos casos, poco formalizadas (Borja, 1987).

A partir del barometro del CIS, de febr ero del 2006, y en r elacion con la aso-
ciatividad de la poblacion esparfiola, se concluye como dato r elevante el hecho
de que tan so6lo un 13,3% de la poblacion afirma pertenecer a asociaciones de
caracter social o politico (las cuales epresentan la mayor implicacién en cuanto
a interrelacion con los poderes publicos); un indice que puede ser considerado
como sumamente discreto (Francés, 2006). Dentro de este informe, se apunta,
ademads, que amplios segmentos poblacionales afirman incluso no haber perte-
necido nunca a un colectivo ciudadano de cardcter formal, constatdndose asi
una realidad en torno al fenémeno asociativo (politico y social) en nuesto pais,
que esta relacionado con la desafeccion publica, y que se identifica con una es-
casa tendencia a involucrarse en el espacio publico por par te de la ciudadania;
consecuentemente, y en palabras de Francés (2006: 56), “un escenario social
diferente, basado en la configuracion de un perfil ciudadano no corporativo
en busca de nuevas formas de par ticipacion y con tendencia a involucrarse en
el espacio publico” debe ser la respuesta de la Administracion a esta situacion,
para articular mecanismos validos de innovacion democritica local. Y , en este
sentido, dentro de las alternativas de la ciudadania no asociativa, nos encontra-
mos basicamente con dos cauces: la via r eivindicativa (en cuanto a las metas u
objetivos individuales de los ciudadanos) o bien la par ticipacion por irrupcion
(a partir de denuncia o reclamaciones ante la Administracion publica).
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Este analisis del contexto socioecondmico al que se ha visto abocada la Adminis-
tracion municipal en nuestro pais desde el afio 1979, se puede sintetizar en varias
caracteristicas significativas, a través de las cinco etapas referenciadas, en las que
se han identificado necesidades y demandas colectivas de muy diversa indole. Esta
circunstancia, sin duda, ha influido sustancialmente en el concepto de funcion pu-
blica local que han asumido las organizaciones municipales a lo largo de cada una
de las siete legislaturas democraticas.

TABLA N° 1: EVOLUCION DE LA GESTION PUBLICA MUNICIPAL

ETAPA .
CRONOLOGICA CARACTERISTICAS PRINCIPALES
- Alto grado de abandono e improductividad: primeros intentos de
Etapa de reforma administrativa.
N - Dificultad para priorizar problemas o situaciones de conflicto,
reorganizacion

ausencia de establecimiento de objetivos y procesos estandarizados.
- Vertebracion ineficaz de los servicios publicos.
- Enorme déficit financiero.

(1979-1987)

- Desarrollo econémico del territorio, infraestructuras e inversiones.

Etapa de fomento |- Puesta en marcha de proyectos relevantes y servicios publicos.
econdmico - Desarrollo de politicas urbanisticas.
(1987-1991) - Primeros intentos de mejora entre las relaciones entre Administracion

y administrados.

- Incipiente preocupacion por la mejora de la calidad de vida

Etapa de eficiencia | ciudadana.

(1991-1995) - Crisis de las haciendas locales: eficacia versus eficiencia en la
prestacion de servicios.

- Consolidacion de la gestion de la calidad como garantia del bienestar
social. Concepto de calidad entendido como “excelencia en los
servicios prestados”.

- Gran diversidad en la provision de los servicios publicos.

- Planes estratégicos emergentes como proyectos globales de ciudad.

- Administrado = Cliente.

Etapa de gestion de
la calidad
(1995-1999)

- Reforma organizativa y cultural en cuanto a la prestacion de servicios
publicos.

- Tres ejes fundamentales: las Tecnologias de informacion y
comunicacion (TIC), la dinamizacion de la participacion ciudadana y

Etapa de la Nueva el modelo de gestion denominado Administracion relacional.

Gestion Publica - Dos corrientes que se manifiestan a través de orientaciones teoricas

(NGP) divergentes:

(1999-2007) 1. Corrientes neoempresariales: economia, eficacia y eficiencia,
clientelizacion.

2. Corrientes neopublicas: repolitizacion, racionalizacion y control de la
externalizacion de servicios publicos, participacion ciudadana y ética
del aparato publico.

Fuente: Lépez Camps (1998), Olias de Lima (2001) y Asensio (2006). Elaboracién propia.
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Esta vertiginosa evolucion, sufrida por la Administracion municipal, en la que
se ha producido una adaptacion progresiva a las diferentes realidades derivadas
del contexto social, politico y econdmico, nos permite aproximarnos al presente
y futuro inmediato de lo municipal; en consecuencia, nos interesa incidir en
determinados factores de caracter negativo, r elacionados con la gestion y or ga-
nizacion de los Ayuntamientos, que estan presentes en el ejercicio de la funcion
publica local.

3.2. DIAGNOSTICO DESCRIPTIVO DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL: PROSPECTIVA Y TENDENCIAS

Podemos sintetizar en seis cuestiones fundamentales (Sevilla, 2005; Anteproyecto
LBGAL, 2006)*" las variables conflictivas de mayor peso especifico que identifican
o representan el contexto de la gestion municipal:

1) La escasa actividad politica de los car gos electos y su invasion de las ar eas de
gestion y administracion tecnificada o profesional.

2) La imposibilidad o dificultad de que los entes municipales puedan asumir la
gran amplitud de servicios que deben prestar a los ciudadanos (en muchas oca-
siones) con las estructuras organizativas disponibles.

3) La acuciante necesidad de descentralizar territorialmente determinados ser vi-
cios locales en municipios que presentan un gran volumen de poblacion y/o un
gran término municipal.

4) La demanda insistente por par te de los ciudadanos para favor ecer espacios de
participacion en las decisiones y en la gestion que afectan a las competencias y
servicios municipales.

5) La precariedad de las haciendas locales municipales.

6) La falta de concrecion de un marco competencial especifico para las Administra-
ciones municipales.

47 Véase ademas: LRBRL/1985, Subirats (2002), Lopez Camps (1998), Ramio (1999a) y Ballar t y Ramio
(2000).
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Todas ellas tienen r epercusiones muy significativas en el entorno propio de los
Ayuntamientos, dificultando el ejercicio de la funcion publica municipal. Para tra-
tar de afrontar las consecuencias derivadas de estos factor es, desde las or ganiza-
ciones municipales, se plantean diferentes lineas estratégicas orientadas a paliar y
superar las deficiencias mas acusadas o que se manifiestan con mayor profusion en
la gestion politica y administrativa de los municipios.

3.2.1. Rol politico versus actividad de gestion técnico administrativa

Los cargos electos en la Administracion municipal representan los intereses de los
ciudadanos y, desde su responsabilidad ejecutiva, definen la politica de la corpora-
cion local. Alcaldes y concejales desarrollan asi la funcion de direccion estratégica
del Ayuntamiento, posicionandose a partir de dos ejes (Ballart y Ramio, 2000): un
primer eje, denominado eje de politizacion o repolitizacion de los gobiernos locales
ante la tecnificacion de las instancias politicas municipales y, un segundo eje, deno-
minado eje de definicion y solucion de las problemdticas locales.

FIGURA N° 1: POSICIONAMIENTO DE LOS CARGOS ELECTOS ANTE LA GESTION
MUNICIPAL
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Fuente: (Ballart y Ramio, 2000: 337-338). Elaboracion propia.
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El primero de ellos, hace referencia a la tension existente entre la definicion “poli-
tica” de los programas disefiados (definicion de los problemas y priorizacion de las
actuaciones) a partir del establecimiento de objetivos y estrategias, y su definicion
“técnica”. En términos generales, la tendencia actual en las Corporaciones muni -
cipales es enfatizar la dimension técnica en detrimento de la dimension politica.
En este sentido, se puede obser var como los r esponsables ejecutivos (alcaldes y
concejales) actian mds como técnicos que como politicos. Ello puede ser debido,
entre otras, a diferentes causas:

1) La falta de idoneidad pr ofesional®® de los técnicos municipales para alcanzar
objetivos o desarrollar eficientemente las estrategias definidas por los cargos
politicos a través de los diferentes programas.

2) El desinterés o desmotivacion de algunos técnicos, provocado por la inercia que
supone el desempertio de las mismas funciones durante anos.

3) La desconfianza politica ante técnicos que ya estaban integrados en la Institucion
municipal con anterioridad, y que consiguientemente han formado equipo o
han trabajado con otr os cargos electos (pertenecientes a un difer ente partido
politico o incluso al mismo).

4) La carencia de un proyecto global por parte del equipo de gobierno, en el que se
reflejen las directrices fundamentales a seguir en los difer entes ambitos de ac-
tuacion durante un periodo de tiempo determinado, que popicia una actuacion
descoordinada entre los responsables politicos, obviando la dimension politica
(objetivos y estrategias) y desarr ollando directamente la dimension técnica de
cada una de las dreas o ambitos.

5) La visibilidad mediatica que busca permanentemente el car go politico a tra-
vés de la cual “se apr opia” de la dimension técnica, relegando a un segundo
plano la dimension politica, para justificar su propia gestion y alcanzar cierta
notoriedad.

Para contrarrestar este hecho, en las Administraciones municipales se manifiesta
actualmente un impulso significativo orientado a “repolitizar” los Ayuntamientos
y sus cargos electos para que éstos vayan recuperando el rol politico, esencial para
una gestion eficiente.

48 En muchas ocasiones, debido a una inexistente formacion especifica o a la falta de reciclaje de
conocimientos.
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En cuanto al segundo eje, nos encontramos (tal y como ya ha sido expuesto) con
diferentes estrategias que pueden ser de cardcter proactivo o reactivo. La definicion
proactiva de los objetivos y de las actuaciones locales implica definir un modelo
estratégico por parte de los responsables de la entidad en el que se prioricen de -
terminados parametros que permitan r ealizar un analisis pr ospectivo de futuras
situaciones problematicas.

La tendencia general en la Administracion municipal es seguir modelos r eactivos
(y no proactivos), lo que implica dar espuestas, con cierto retraso, a los problemas
que van apareciendo en la esfera de lo local. Una vez que se pr esenta el hecho o
la situacion de conflicto, los actores sociales presionan al gobierno local para que
éste adopte decisiones con cierta rapidez e improvisacion. En los modelos estraté-
gicos reactivos, se actia ante colectivos sociales que ya han sido perjudicados (en
diferente grado), con el consiguiente coste politico y operativo que ello supone al
ente municipal.

Atendiendo a estos dos ejes (politizacion-tecnificacion de los gobiernos locales
y solucion de problematicas locales mediante estrategias pr oactivas o reactivas),
parece obvio que la actividad desarr ollada por los cargos electos deberia ubicarse
en una dimension béasicamente politica y proactiva. La funcion publica consistiria,
consecuentemente en

“la definicion de la politica de la Corporacion local, que significa concre-
tar los objetivos estratégicos que se quier en asumir durante el periodo de

mandato, y definir las politicas a desarrollar para conseguir estos objetivos.
Realizar con esmero esta actividad de indole politica, sin entrar detallada -
mente en cuestiones técnico-organizativas asociadas a la gestion y a la ad -
ministracion, significa necesariamente adoptar un rol proactivo que se con-
sigue analizando atentamente las necesidades o los problemas (manifiestos
o latentes) de la ciudadania, sus pr eocupaciones y expectativas, y obser var
el entorno con tal de prever futuras problematicas y profundizar en las exis-
tentes” (Ballart y Ramio, 2000: 338).

Este posicionamiento garantiza un desarr ollo de la funcion publica local mucho

mas sistematizado, eficaz y eficiente que otros posicionamientos politizados-reacti-
vos, techificados-proactivos o tecnificados-reactivos.
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3.2.2. Inadecuacion de las estructuras organizativas

A partir de mediados de la década de los 90, y ante la inadecuacion o insuficiencia
de las estructuras municipales, en la Administracién local se empiezan a externali
zar* determinados servicios publicos, no exentos, en determinadas ocasiones, de
un alto nivel de complejidad.

Los servicios pasan ahora a ser gestionados por organizaciones privadas (con o sin
animo de lucro) ante una creciente presion, por parte de la ciudadania, en cuanto
a la peticion de servicios muy diversos, a los que se exige ademas un elevado nivel
de calidad (Ramio, 1999a). La externalizacion en la Administracion puablica se
da, especialmente, en ser vicios relacionados con la educacion y con la sanidad,
aunque en el contexto de lo local podemos afirmar que practicamente todas las
competencias municipales son susceptibles de externalizacion.

La uinica garantia de que tales servicios externalizados se presten con un nivel ade-
cuado de calidad, pasa porque la Administracion local ejerza un auténtico control
sobre ellos: cuestion que no deja de ser contradictoria, tal y como apuntan Ballary
Ramio (2000), ya que desde el momento en que precisamente se externaliza el ser-
vicio ante la falta de capacidad pr ofesional por parte del ente, resulta sumamente
dificil desarrollar mecanismos efectivos de control y evaluacion de los mismos. La
externalizacion de servicios puede ser, no obstante, una buena opcion para mejo -
rar la calidad y la eficiencia de éstos, siempre que se garantice a los ciudadanos sus
derechos y la propia Administracion municipal siga ejerciendo de manera efectiva
su responsabilidad de control.

3.2.3. Centralizacion versus descentralizacion

La descentralizacion de los servicios municipales en dreas territoriales o distritos
posibilita la proximidad de la gestion, atendiendo a los pr oblemas y necesidades
especificas de los colectivos ciudadanos. Se manifiesta en municipios con un gran
volumen de poblacion o con un territorio de grandes dimensiones que albega mas
de un nucleo urbano diferenciado.

49 Externalizar no significa privatizar: privatizar es dejar de tener cualquier tipo de responsabilidad publica
directa sobre un determinado ser vicio que dependia inicialmente de la Administracion. Externalizar
significa que ese ser vicio continua siendo publicoysur esponsabilidad (la planificacién, control y
evaluacion) también es de caracter publico. Esta préctica (la externalizacion de los servicios) en entidades
privadas se identifica con el modelo contemporaneo de gestion administrativa denominado Administracién
relacional que se enmarca en la Nueva Gestion Publica.
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Sus ventajas fundamentales son: por un lado, una gestion mas flexible y cercana
en cuanto a los pr oblemas y expectativas de los ciudadanos de cada territorio y
por otro, un mayor equilibrio inter territorial, dentro del municipio, que permite
superar las posibles desigualdades en r elacion con los ciudadanos de los nucleos
periféricos del término municipal (Ramio, 1999a; Ballart y Ramio, 2000).

Su mayor dificultad estd relacionada con la estructura organizativa; ya que la des-
centralizacion territorial implica ceder determinadas competencias y recursos —fi-
nancieros, tecnologicos y humanos— a unidades periféricas (o territoriales) que se
han creado a tal efecto. Esta cesion de las competencias implica, como es obvio,
ciertas resistencias en la estructura nuclear de la organizacion municipal al perder
ésta funciones y capacidad de influencia. Desde la perspectiva econdmica, existe
otra cuestion afadida: el hecho de que los modelos de estructura descentralizada
supongan un coste econémico mucho mayor que las estructuras centralizadas o
nucleares al tener que soportar diferentes unidades periféricas que prestan los mis-
mos servicios en distintos territorios.

Para llevar adelante este proceso, se desarrolla una secuencia que se estructura en
cuatro fases (Ballart y Ramio, 2000: 344):

Fase 1: Definir las unidades territoriales sobre las que se quiere impulsar el proceso
de descentralizacion.

Fase 2: Definir las competencias y servicios a descentralizar (culturales, sociales,
educativos, recaudacion, seguridad ciudadana, informacion general,...).

Fase 3: Definir el modelo organizativo del distrito o area territorial que va a dirigir,
gestionar y coordinar tales servicios.

Fase 4: Definir (de la forma mas precisa posible) las lineas de dependencia de los
servicios territoriales®.

A partir de esta secuencia, la organizacion municipal establecera un sistema matri-
cial con una doble dependencia de los servicios territoriales sectoriales, de manera
que, estos servicios dependeran de las dr eas sectoriales centrales o nuclear es del

50 Lo mas fr ecuente es que se establezca para ello un sistema matricial con una doble dependencia de

los servicios territoriales sectoriales: por un lado, dependen de las ar eas sectoriales centrales o nuclear es
del Ayuntamiento y, por otro, del distrito o area territorial que se encarga de coordinar todos los ambitos
sectoriales en la implantacion de un territorio concreto.
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Ayuntamiento y, ademas, del distrito o drea territorial que se encarga de coordinar
todos los ambitos sectoriales para implantarlos en un territorio concreto®!.

3.2.4. Demanda de espacios de participacion ciudadana no asociativa

Cuando un partido o una coalicion asume la dir ecciéon de un determinado
Ayuntamiento tras un proceso de participacion ciudadana, via electoral, las po-
sibilidades que se suelen ofr ecer por parte de los r esponsables politicos para
que los ciudadanos puedan participar en la toma de decisiones de la Institucion
son bastante reducidas: no existen mecanismos suficientes ni extendidos que
permitan a los ciudadanos influir en las grandes decisiones que afectan a asun-
tos y temas de su interés, relacionados con la gestion de lo municipal (Ballart y
Ramio, 2000).

A pesar de que este hecho afecta a toda la Administracion, concretamente en el
ambito de lo municipal, por la pr oximidad manifiesta entre Administracion y
administrados y la influencia directa de las decisiones de aquella sobre éstos, es
donde se han producido mayores presiones en torno a la ampliacion y norma -
lizacion de los cauces de par ticipacion ciudadana (Lopez Camps, 1998; Fran -
cés, 2006); cauces que deben estar suficientemente articulados a partir de los
correspondientes canales de informacion, ya que sin informacion se dificulta
enormemente la participacion de la ciudadania en la adopciéon de medidas que
tienen que ver con la gestion de la vida cotidiana (Canals, 1987; Forn i Foxa,
1988).

Son numerosos los recursos que favorecen la participacion ciudadana, sin que tal
intervencion suponga un condicionante r elevante en cuanto a la eficiencia en la
gestion de los temas municipales. Ballart y Ramio (2000: 345) se refieren, en este
sentido, a los niicleos de intervencion participativa, las conferencias de consenso y las
encuestas deliberativas.

1) Los niicleos de intervencion participativa >%: es la técnica mads utilizada en la
Administracion municipal espafiola. Se constituyen mediante un grupo de

>l A modo de ejemplo: los servicios sociales ter ritoriales dependeran or ganicamente del distrito o ar ea
territorial, pero funcionalmente dependeran de la Concejalia 0 Ar ea Central de Ser vicios Sociales del
Ayuntamiento.

52 os niicleos de intewencion participativa (NIP) surgen en Alemania, aproximadamente hace treinta afios.
Su promotor fue el profesor Peter Dienel, de la Universidad de Wuppertal. Esta técnica se exporta a otros
paises europeos hasta llegar a Espafia a mediados de la década de los 90. Ha sido aplicada por parte de
algunas Corporaciones locales del Pais Vasco y también de Cataluna.
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ciudadanos, elegidos de forma aleatoria, para que r epresenten a determina-
dos colectivos ciudadanos; a par tir de esta seleccion se celebran r euniones
para analizar cuestiones especificas que se refieren a politicas locales, y se
permite a los ciudadanos intervenir, de manera directa, en los pr ocesos de
toma de decisiones publicas. Los r epresentantes de la Administracion con
responsabilidades en la materia, asi como los diferentes representantes de co-
lectivos (o grupos) implicados en la cuestion o tema que se somete a debate,
presentan sus argumentaciones y alegaciones ante estosniicleos que proceden
a examinarlos y debatirlos; se delibera, a continuacion, sobr e las cuestiones
de interés publico planteadas y se establecen las opottunas conclusiones. Ob-
viamente, ante un asunto en el que el NIP se posicione en torno a una alter-
nativa concreta “si ésta no genera inconvenientes de cara a su implantacion,
los representantes politicos optaran por esta alternativa y su decision estara
doblemente legitimada: por ser una decision de los r epresentantes politicos
legitimos y por coincidir con la opinion de la ciudadania” (Ballar t y Ramio,
2000: 346).

2) Las conferencias de consenso: a través de ellas, se busca conocer la opinicn infor-
mada de los ciudadanos sobr e un determinado asunto que se pr esenta como
conflictivo y que estd pendiente de decision publica. Los participantes (al con-
trario que en los nucleos de inter vencion participativa) no se eligen de forma
aleatoria, sino a partir del criterio de interés manifiesto que muestran hacia ese
tema o cuestion: esto significa que las personas que integran estos grupos, ini-
cialmente, ya estan interesadas en la materia y tienen una opinion formada que,
durante este proceso, se verd reforzada o sera modificada. La convocatoria a los
posibles participantes suele realizarse mediante anuncios publicos en los que se
especifica cuales son las tematicas o problemas a abordar a través de la conferen-
cia que se va a celebrar.

3) Las encuestas deliberativas: al igual que las encuestas tipicas o estandarizadas,
las encuestas deliberativas nos permiten apr oximarnos a la opinion infor -
mada de un colectivo de ciudadanos. La difer encia fundamental consiste en
que en éstas, antes de que los encuestados manifiesten su opinion respecto
a un tema o cuestion determinada, se les pr oporciona informacion detallada
acerca del asunto. Se pr etende asi obtener cudl es el estado de opiniéon que
se manifiesta en este grupo tras un proceso de informacion exhaustiva y su
posterior reflexion.

La Administracion municipal intenta aproximarse, de esta forma, al contexto par-
ticular de cada comunidad local, pr opiciando la par ticipacion ciudadana; tales

actuaciones representan la intencion manifiesta de los responsables politicos de
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conciliar la gestion publica con los inter eses, demandas y expectativas de la ciu -
dadania como colectivo social: un colectivo que asume su r ol activo en cuanto al
diagnostico de asuntos de interés general y coparticipa con la Administracion en la
definicion de las lineas estratégicas de gestion politico-administrativa, ademas de
diferentes programas operativos.

3.2.5. Falta de concrecién de un marco competencial especifico

Como ya hemos apuntado, a par tir del disefio de or ganizacion territorial que es-
tablece nuestra Carta Magna, surge un nuevo modelo basado en tr es niveles de
representacion y participacion politica: el estatal, el autonomico y el local. Cada
uno de estos tres ambitos gubernativos posee autonomia (en distinta medida) para
gestionar sus propios intereses y disponen de un aparato administrativo pr opio,
subordinado y dirigido por los 6r ganos de gobierno correspondientes (Ezquiaga,
2000). Estos tres ambitos de gobierno (que r epresentan niveles territoriales dife-
rentes) mantienen una separacion or ganica pero, a su vez, pr esentan constantes
interconexiones? que afectan especialmente al ambito local municipal; a través de
ellas, se mantienen relaciones de cooperacion que posibilitan una adecuada articu-
lacion del desarrollo de las competencias municipales, el ejer cicio de funciones y
la prestacion de servicios publicos.

El hecho de que la LRBRL de 1985 (ar ts. 25, 26, 27 y 28) no especificara con
claridad cuales debian ser las competencias locales, limitandose a emitir, a partir
de un elenco de materias, a las diferentes leyes sectoriales relacionadas con ellas,
pone de manifiesto la limitacion de la capacidad de gestion de los municipios,
bien ante la escasa concrecion de competencias o, como sucede en muchas oca-
siones, ante una car ga competencial excesiva (Ballester os, 1998; Rivero, 1999;
Sevilla, 2005).

Serd a partir del anteproyecto de la Ley Basica del Gobierno y de la Administracion
Local de 2006 (arts. 22, 23 y 24) cuando se intente superar esta indefinicion res-
pecto a las competencias que tienen que asumir los municipios; una cuestion que

53 Para coordinar estas inter conexiones, que se deben manifestar en la colaboracion del desarr  ollo de
determinadas competencias, se elaboran los llamados planes sectoriales: son instrumentos de coordinacion
entre la Administracion General del Estado o de las CC.AA. con las administraciones locales. Cuando

se produce la circunstancia de que la coor dinacion de la actuacion entr e las diferentes administraciones
publicas no puede lograrse mediante medios ordinarios, las leyes del Estado y de las CC.AA., que regulan
los distintos sectores de la accion publica, podran atribuir al Gobierno de la Nacion o al Consejo de
Gobierno de la CC.AA. la facultad de coordinar la actividad a desarrollar en el contexto local (MAP, 1991).
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estd indudablemente relacionada con la autonomia politic’* de las Administracio-
nes municipales y con su capacidad financiera (Ibafiez, 1995).

Ezquiaga (2000: 34) se refiere al concepto de competencia como

“el conjunto de potestades o funciones atribuidas por el ordenamiento juri-
dico a un ente publico o a alguno de sus 6rganos”.

Mientras que los servicios publicos locales (Ezquiaga, 2000: 221) quedarian defini-
dos como

“cualquier servicio de interés publico desarrollado por una entidad local,
dentro del ambito de sus competencias, y cuyo fin sea el cumplimiento de
los fines que le estan encomendados”.

Tales fines, en su acepcion general, se identifican con la satisfaccion de las nece-
sidades y aspiraciones de una comunidad vecinal en el caso de los municipios; en
el de las provincias y las islas tiene que ver con la garantia del principio de soli -
daridad y equilibrio intermunicipal que permite asegurar la prestacion integral y
adecuada de los ser vicios en la totalidad del territorio asi como su coor dinacion
interadministrativa (MAP, 1991).

La precision clara de las competencias, entre otras®, es una de las cuestiones que
se sefialan como fundamentales para garantizar la autonomia por parte de los mu-
nicipios (Ballesteros, 1998, 2006; Antepr oyecto LBGAL, 2006) °®; A partir de la
actual legislacion vigente, podemos establecer como se articulan tanto las compe-
tencias como las funciones municipales.

>% La autonomia de los entes locales esta dir ectamente vinculada a su capacidad de gestion (politica).
Segun la legislacion vigente (Constitucion Espafola y LRBRL/1985) la autonomia de las entidades locales
es de naturaleza administrativa y por tanto es difer ente a las de las CC.AA. que si es de caracter politico.
Las entidades locales ejercen funciones politico-administrativas aunque su poder normativo es meramente
reglamentario o administrativo: no paticipan en el desarmwllo del poder politico del Estado que se encuentra
territorialmente distribuido entre el propio Estado y las CC.AA.

5 LLiset y Grau (1992: 177) y Ezquiaga (2000: 32) afiaden, junto a la precision clara de las competencias,
otras variables: la independencia de los miembr os de las corporaciones locales fr ente a otros poderes, la
suficiencia financiera 0 medios econémicos para el cumplimiento de sus fines asi como su provision de
medios materiales y rr.hh.

56 Véase ademds: Perdigo (1987a), Font y Llovet (1992), Lliset y Grau (1992), FEMP (2006a, 2006b),
Maragall P. (1997), Rivero (1999), Ballart y Ramié (2000) y Ezquiaga (2000).
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Autores como Font i Llovet (1992) o Ballester os (1998), identifican las diversas
vertientes de la capacidad competencial de los municipios, epresentando tres cir-
culos concéntricos; se denominan: circulo de capacitacion (o capacidad genérica),
circulo de participacion y circulo de proteccion; y se corresponden, respectivamente,
con la clausula general establecida en el articulo 25.1 de la LRBRL (1985), con el
cumulo de materias reguladas por el Estado y las CC.AA. mediante leyes secto -
riales, susceptibles de ser consideradas competencias municipales (art. 25.2 de la
LRBRL) y, en ultimo término, con la r elacion de servicios obligatorios minimos
que establece el articulo 26 de la Ley de Bases, en funcion del nimeo de habitan-
tes por municipio.

FIGURA N° 2: LA ARTICULACION COMPETENCIAL EN LAS ADMINISTRACIONES
MUNICIPALES

C.1: Capacitacion

Fuente: Font i Llovet (1992: 77), Ballesteros (1998: 245). Elaboracién propia.

La LRBRL de 1985 establece, a par tir de esta cldusula general o principio general
de capacidad (C.1), dos areas concéntricas que se refieren a la esfera de las com -
petencias municipales; en la primera de estas areas (C.2), se sittian una serie de
materias en las que las leyes sectoriales, estatales y autonomicas deben atribuir al
municipio determinadas competencias que se dividen en propias y delegadas (por
parte del Estado y de las CC.AA.); en la segunda (C.3), se establecen cuales son las
funciones y servicios que los municipios deben pr estar con carécter obligatorio,
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segun su numero de habitantes; estas dos areas representan el desarrollo especifico
de las competencias municipales.

Podemos, por tanto, analizar la articulacion competencial propuesta por la Ley de
Bases (1985), a partir de estas tres vertientes claramente diferenciadas: la capaci-
dad, la participacion y la proteccion.

1) Capacidad: en la clausula general de la LRBRL (1985), se refleja que

“El municipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competen-
cias, puede promover toda clase de actividades y pr estar cuantos servicios pu-
blicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal” (art. 25.1).

Significa que para que la autonomia local sea efectiva, la legislacion del Estado
y de las CC.AA. (a par tir de la distribucion constitucional de competencias),
ademas de las leyes sectoriales que r egulan los distintos sectores competencia-
les, deberan garantizar a los municipios (asi como a las provincias y las islas) el
derecho a participar en todos aquellos asuntos que afecten dir ectamente a sus
intereses; para ello, a los entes territoriales se les atribuye las competencias que
procedan, a partir de las caracteristicas de la actividad publica de la que se trate
y de la propia capacidad de gestion de la entidad local (Ezquiaga, 2000). De esta
forma, se garantiza el principio de descentralizacion y maxima poximidad de la
gestion administrativa a los ciudadanos, derivada de los ar ticulos 103 y 137 de
la Constitucion Espariola.

2) Participacion: las competencias municipales no quedan definidas, expresamen-
te, por parte del articulo 25.2 de la LRBRL/1985, sino que quedan a expensas
de las diferentes leyes sectoriales de cada materia (ya sean de ambito estatal o
autonomico), segun la distribucion de competencias r ealizada por la Consti -
tucion. Las facultades de atribucion competencial a las corporaciones locales
y la coordinacion y control de tales competencias corr esponderan, por tanto,
al Estado o a las CC.AA. Las competencias municipales se dividen en  propias
y delegadas (o atribuidas): siendo propias, aquellas que se ejer cen en régimen
de autonomia y bajo lar esponsabilidad de los municipios, atendiendo siem -
pre a la debida coor dinacion en su pr ogramacion y ejecucion con el r esto de
Administraciones publicas (art. 7.2, LRBRL/1985); mientras que las delegadas
(art. 27, LRBRL/1985) son aquellas que, peteneciendo a otras Administraciones
publicas, son encomendadas a un municipio siempr e que, con ello, se mejor e
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la eficacia de la gestion publica y se alcance un grado mayor de participacion
ciudadana.

Las competencias propias se dividen a su vez en exclusivas y concurrentes (o com-
partidas): las primeras, se ejercen con plena autonomia y responsabilidad abso-
luta por parte de los entes municipales, aunque la funcion legislativa depende
del Estado o de las Comunidades Auténomas, ya que son quienes determinan
concretamente el alcance de las competencias y como pr oceder a su ejercicio;
las segundas (concurrentes o compartidas), se ejercen siempre de manera coordi-
nada (art. 59, LRBRL), en cuanto a su programacion y ejecucion, con las demas
Administraciones publicas.

Segun el articulo 25.2 de la LRBRL, las competencias atribuibles a los munici -
pios serian aquellas que estan relacionadas con las siguientes materias:

. “Seguridad en lugares publicos.

. Ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.

. Proteccion civil, prevencion y extincion de incendios.

. Ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica; promocion y gestion
de viviendas; parques y jardines, pavimentacion de vias publicas urbanas y
conservacion de caminos y vias rurales.

. Patrimonio historico-artistico.

Proteccion del medio ambiente.

060 o

. Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y consumidores.
. Proteccion de la salubridad publica.

S0 ™0

—-

Participacion en la gestion de la atencion primaria de la salud.
Cementerios y servicios funerarios.

. Prestacion de los servicios sociales y de promocion y reinsercion social.
Suministro de agua y alumbrado publico; servicios de limpieza viaria, de re-
cogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas r esi-
duales.

m.Transporte publico de viajeros.

n. Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupacion del tiempo li-
bre; turismo.

. Participar en la programacion de la ensefianza y cooperar con la Administra-
cion educativa en la cr eacion, construccion y sostenimiento de los centr os
docentes publicos, inter venir en sus 6r ganos de gestiéon y par ticipar en la
vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria”.
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Todas ellas se convierten en aspectos fundamentales a par tir de los cuales la Ad -
ministracion municipal asume su funcion publica; de manera que el desarrollo de
sus competencias, a partir del conjunto de las decisiones tomadas para cada ambito
especifico de la gestion municipal, determinara la identidad y el caracter popio de
la politica local en cada uno de los municipios.

3) Proteccion: este tercer nivel de ar ticulacion competencial se corr esponde con
la obligatoriedad de ofertar a los ciudadanos ser vicios especificos minimos, asi
como de desarrollar determinadas funciones. La LRBRIL/1985, en su aticulo 26,
establece que los municipios, por si mismos o asociados, deberan pr estar los
servicios siguientes®’:

— “En todos los Municipios: alumbrado publico, cementerio, ecogida de residuos,
limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, ac-
ceso a los nucleos de poblacion, pavimentacion de las vias ptiblicas y contol de
alimentos y bebidas.

— En los Municipios con poblacién superior a 5.000 habitantes-equivalentes, ade-
mads: parque publico, biblioteca publica, mercado y tratamiento de residuos.

— En los municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes-equivalentes,
ademds: proteccion civil, prestacion de servicios sociales, prevencion y extin-
cion de incendios e instalaciones deportivas de uso publico.

— En los Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes-equivalentes, ade
mas: transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion del medio ambiente”.

A pesar de esta considerable especificidad en cuanto a la naturaleza de los servi-
cios, la legislacion vigente no regula ni sus contenidos ni establece una relacion
de minimos exigibles para cada uno de estos ser vicios de competencia muni -
cipal: de ello se deduce que, cada municipio establece cudles son sus pr opios
estandares en cuanto a pr estacion de servicios publicos®®. Méndez (1996: 8)

apunta, en este sentido, que “los circuitos y procesos estructurados con sentido
finalista y de utilidad o la tecnologia de gestion y recursos humanos implicados
y comprometidos” serian variables fundamentales que intervienen y adquieren

57 Estos servicios minimos obligatorios se reflejan, dentro del anteproyecto de Ley Basica del Gobierno yla
Administracion Local de 2006 (art. 23), en los mismos términos que la actual legislacion vigente.

58 A modo de ejemplo: no existe ninguna referencia sobre cual es el minimo de puntos de luz a que obliga
la prestacion del servicio de alumbrado o a la periodicidad con que un A yuntamiento esta obligado a
actualizar el fondo bibliografico en una biblioteca.
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una relevancia notable respecto a la calidad y efectividad de los ser vicios pres-
tados. En consecuencia, parece conveniente que por par te de los responsables
municipales se adopten determinadas medidas, conducentes a garantizar los es-
tandares minimos de calidad a contemplar en la pestacion de servicios publicos
que, a su vez, sirven como referencia en caso de que sea necesario reorientar la
servuccion (o produccion del servicio), dentro de una de las ar eas de gestion
municipal.

Con el anteproyecto de la LBGAL del 2006, los ar ticulos 25.2 y 26 de la Ley de
Bases se refunden para establecer, en los articulos 22 y 24, un listado de materias
sobre las que los municipios ostentan competencias para pr estar a la ciudadania
servicios basicos. Sin obviar aquellas que atribuyen los pr opios Estatutos de Au-
tonomia de cada Comunidad, esta nueva pr opuesta normativa establece, en su
articulo 22, las siguientes competencias municipales:

a)
b)

V)
d)
e)
)
2)
h)
i)
j)

k)
D

“Gestion de padron municipal de habitantes.

Ordenacion de las relaciones de convivencia ciudadana y del uso de sus ser vi-
cios, equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos.
Gestion del patrimonio municipal, la regulacion de su uso y destino, su conser
vacién y mantenimiento.

Gestion de la utilizacion de instalaciones de centos docentes publicos fuera del
horario escolar.

Regulacion y autorizacion del establecimiento de actividades economicas y em
presariales en su territorio.

Control sanitario de edificios y lugares de vivienda y convivencia humana, asi
como de industrias, actividades y servicios, transportes, ruidos y vibraciones.
Regulacion y gestion de los sistemas arbitrales de consumo e informacion a los
consumidores y usuarios.

Proteccion y conservacion del patrimonio histérico municipal y elaboracion y
aprobacion de planes especiales de proteccion y catalogos.

Elaboracion y aprobacion del planeamiento, asi como la gestion, ejecucion y
disciplina urbanistica.

Promocion y gestion de vivienda ptiblica.

Desarrollo econémico local y promocion turistica de su territorio.

Policia local, en los términos de la Ley Or ganica 2/1986, de 13 de mar zo, de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

m) Regulacion y prestacion de los servicios sociales de asistencia primaria.

n)

Planificacion, disefno y ejecucion de la construccion de instalaciones depor ti-
vas, museos y bibliotecas.

73



COM

UNICACION PUBLICA Y GESTION ESTRATEGICA MUNICIPAL. UN ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA AGENDA TEMATICA

i)

0)

p)

Q)

19)

s)

a)
b)
c)
d)
e)
)

2)

Regulacion y gestion del abastecimiento de agua a domicilio, de la conduccion
y tratamiento de aguas r esiduales y de la r ecogida y tratamiento de r esiduos
solidos urbanos.

Regulacion y gestion de mercados y lonjas municipales, asi como la elaboracion
de programas de seguridad e higiene de los alimentos y el control e inspeccion
de la distribucion y suministro de alimentos, bebidas y demas productos, direc-
ta o indirectamente relacionados con el uso o consumo humanos, asi como los
medios de su transporte.

Regulacion y gestion de los cementerios y ser vicios funerarios, asi como su
control sanitario y policia sanitaria mortuoria.

Elaboracion, aprobacion y gestion de planes de proteccion civil y de emergen-
cias, asi como adopcion de medidas de urgencia en caso de catastrofe o calami-
dad publica en el término municipal.

Regulacion y ordenacion del trafico y del estacionamiento de vehiculos en vias
urbanas.

Regulacion y ordenacion del transporte de mercancias en las vias urbanas, del
transporte publico colectivo urbano de viajews, incluyendo la gestion de éste, y
del servicio publico de transporte de viajeros en automoviles de turismo y otios
transportes colectivos de viajeros por las vias urbanas.

Ademas de las competencias previstas en el apartado anterior, correspondera a
los municipios:

La participacion en la creacion de centros docentes de titularidad publica y en
la programacion de la ensenanza.

La participacion en la planificacion, disefio de especialidades y gestion de la
formacion ocupacional.

El fomento y apoyo de las asociaciones de consumidores y usuarios.

La cooperacion con las Administraciones competentes en la ejecucion de las
Leyes de Proteccion del Patrimonio Historico, en la consewacion y custodia del
Patrimonio Historico Espafiol comprendido en su término municipal.
Participacion en la elaboracion y ejecucion de los planes de vivienda.
Participacion en la elaboracion y disefio de los pr ogramas de ejecucion de in-
fraestructuras publicas cuando discurran por el respectivo término municipal.
Participacion en la gestion de las instalaciones depottivas ubicadas en su térmi-
no municipal”.

Esta relacion de materias es fruto de un acuer do que fue aprobado por el Comité

Eje

cutivo de la Federacion Espafiola de Municipios y Poovincias (FEMP) en el afio

2006, y que ajusta la pr opuesta vigente realizada en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, en lo que se r efiere a competencias y
servicios municipales.
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Pero ademas, en esta nueva propuesta normativa (Anteproyecto LBGAL/2006) se
insiste (en su articulo 24) en garantizar la elaboracion y ejecucion de politicas po-
pias de los municipios en el mar co de las leyes del Estado y de las Comunidades
Autonomas, atribuyendo a los entes municipales potestad de planificacion, norma-
tiva y de gestion en determinadas materias que adquier en también (junto con las
establecidas en el articulo 22) el caracter de competencias municipales:

a) “Consumo

b) Cultura

¢) Deportes

d) Educacion

e) Empleo

f) Inmigracion

g) Juventud

h) Medio ambiente

i) Ordenacion del territorio

j) Ordenacion, fomento y promocion de la actividad economica

k) Patrimonio histérico

1) Politicas de igualdad

m) Proteccion civil

n) Sanidad

i) Seguridad ciudadana

0) Servicios sociales

p) Telecomunicaciones y sociedad de la informacion

q) Transporte

r) Turismo

s) Vivienda

u) Cualquier otra materia de competencia del Estado o de la Comunidad Auténo-
ma, cuya gestion, total o parcial, se considere que deba ser realizada por las en-
tidades locales, en virtud de los principios de subsidiariedad, descentralizacion
y cercania o proximidad al ciudadano”.

Todo este elenco de materias que hemos eflejado, a partir de la actual legislacion vi
gente (LRBRL/1985) y del Antepioyecto de Ley sobre régimen local (LBGAL/20006)
constituyen, en nuestro trabajo, una referencia clave para establecer el punto de
partida que nos permita identificar cudles son los temas o asuntos de mayor peso
especifico en el contexto mediatico local, elacionados con la gestion municipal del
Ayuntamiento de Elche durante las legislaturas 1995-1999, 1999-2003 y 2003-2007.

En el desarrollo de tales competencias, la Administracion local municipal se en-
frenta a distintas posibilidades en cuanto a la povision del servicio publico; siendo
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valoradas, tanto por parte de los cargos electos como de los técnicos municipales,
en aras de una mayor efectividad en su prestacion.

Los servicios publicos locales pueden gestionarse, de forma directa o indirecta, por
parte de una unica entidad juridica o en asociacion con otws municipios (Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local: ats. 85.2, 85.3 y 85.4)%°.

En primer término, nos encontramos en el dmbito local con difeentes formas de ges-
tionar directamente los servicios publicos: a través de unaestructura nuclear (no des-
centralizada), de organismos auténomos y de sociedades mercantiles publicas (locales).

Por otra parte, en la LRBRL/1985 se apuntan diversos modelos que permiten ex -
ternalizar, en el ambito local, determinados ser vicios, mediante gestion indirecta,
utilizando para ello formulas comola concesion, la gestion interesada, el concierto, el
arrendamiento o la creacion de sociedades mercantiles de cardcter mixto.

FIGURA N° 3: MODELOS DE GESTION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES

GESTION DE SERVICIOS

PUBLICOS LOCALES
Mancomunidad
Gestion individual Gestion asociada ¢

Consorcio

— Gestion directa p--mmmmmemmmmmmm oo oo Gestion indirecta =
Ayuntamiento Concesién
Organismo Gestion
Auténomo interesada
Sociedad mercantil (100% Concierto
capital local)

Arrendamiento
Sociedad mercantil
mixta

Fuente: (Ezquiaga, 2000: 229). Elaboracion propia.

59 Véase ademas: Perdigo (1987b), MAP (1991), Ballester os (1998, 2006), Rivero (1999), Sosa (1999) y
Ezquiaga (2000).
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a)

La gestion directa: en esta modalidad de gestion de los ser vicios publicos es
el Ayuntamiento, diputaciéon, mancomunidad, consorcio o entidad local con
competencias propias o atribuidas, quien ostenta la responsabilidad, direc-
cién, gestion y control de un ser vicio determinado (Ezquiaga, 2000). Cual -
quiera de estas corporaciones podra prestar por si misma (de manera directa),
a partir de su estructura nuclear el servicio, o bien constituir una oganizacion
con personalidad juridica propia y presupuesto auténomo (Rivero, 1999)°,
Se presentan bajo este supuesto (tal y como ya hemos dejado constancia en la
figura 3) dos posibilidades de descentralizacion: la creacion de un or ganismo
autonomo o bien una sociedad mercantil exclusivamente de participacion puiblica
local.

a.1.) El organismo auténomo: como entidad de derecho publico, tiene encomendada

la organizacion y la administracion de un ser vicio publico concreto (cultura,
turismo, deporte,...) y de los fondos pr esupuestarios adscritos para ello. Esta
primera opcion, permite a la corporacion local mantener un contwl exhausti-
vo sobre la propia gestion del servicio; su inconveniente fundamental estriba
en el hecho de que su sujecion a der echo publico hace que éste presente un
alto grado de inflexibilidad (que no se produce en el ordenamiento privado)
en cuanto a procedimientos del régimen del personal adscrito y la contrata -
cion de las operaciones de cr édito, necesarias para el ejer cicio de la funcion
publica.

a.2.) Las sociedades mer cantiles exclusivamente participadas por corporaciones pii -

blicas locales (empresas publicas): son entidades cuyo capital per tenece ala
Administracion publica local. La corporacion sera, por tanto, la unica propie-
taria del capital de la empr esa (dinero, instalaciones o derechos) y es quien
lo desembolsa cuando ésta se constituye como tal. La diferencia fundamental
respecto a las sociedades mercantiles de participacion privada es que las enti-
dades puiblicas no se rigen, de manera exclusiva, por el principio del beneficio
o rentabilidad econémica sino por fines de interés publico o general.

Ambas formas juridicas r epresentan cauces diferentes de descentralizacion de la
gestion publica: en el caso de los organismos autonomos la efectividad del servicio
o del desarrollo competencial se encuentra sujeto al ordenamiento publico, mien-

tras que las sociedades mercantiles puiblicas se rigen por el ordenamiento privado,

con todas las implicaciones que ello conlleva.

60 vease ademas: Ballesteros (1998, 2006) y Sosa (1999).
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b) La gestion indirecta: no existe, en la actualidad, ninguna disposicion legal es-
tatal, autonomica o local en la que se aluda a qué ser  vicios son o no son
susceptibles de ser externalizados u ofer tados mediante una pr estacion de
cardcter privado. Como norma general, en las corporaciones publicas, tnica-
mente quedan exentos de esta posibilidad aquellos servicios que impliquen
el ejercicio de autoridad®' en su ejecucion (Ezquiaga, 2000). El ar ticulo 85
de la LRBRL/1985, establece la posibilidad de aplicar difer entes modelos de
gestion indirecta a través de los cudles se pueden ofetar servicios publicos en
el ambito local®? y apunta formulas como la concesion, la gestion inter esada,
el concierto, el arrendamiento y las sociedades mercantiles y cooperativas legal-
mente constituidas, cuyo capital social pertenezca a la corporacion local solo
parcialmente.

b.1.) La concesion: es el método de gestion indir ecta de servicios publicos por me-
dio del cual una entidad local otor ga a un par ticular, por razones de inter és
publico y mediante el cumplimiento de determinados equisitos y condiciones
previas, las facultades necesarias para la gestion y explotacion de un servicio,
asi como la ejecucion de obras e instalaciones para ello (Sosa, 1999). Es el
concesionario el que asume el riesgo economico de la explotacion bajo el con-
trol de la Administracion concedente; ésta percibe por ello una remuneracion,
derivada de la prestacion del servicio, y asume la r esponsabilidad ultima de
la actividad, manteniendo la potestad del servicio. El concesionario no actua
dentro del ejercicio de la libertad de empresa sino en cuanto colaboradores de
la administracion; esta sometido a su potestad y debe cumplir las condiciones
que determina el ser vicio. Esta concesion se adjudica por un periodo deter -
minado (sin que pueda exceder los cincuenta afios) y se fundamenta basica -
mente en la posibilidad de que un sector de la actividad desarr ollada por las
corporaciones publicas, en el ambito de sus competencias, sea pr estado por
empresas privadas. La concesion, en ultima instancia, permite de una manera
indirecta que en el mercado se estimule un aumento de la calidad, la cantidad
y diversidad de los servicios pertenecientes al ambito competencial de la Ad -
ministracion que promueve dicha concesion, pero sin obviar los sistemas de
control adecuados que garanticen la idoneidad del servicio.

b.2.) La gestion interesada: es aquella forma de gestion por la que un determinado

gestor, que estd comprometido en la prestacion del servicio publico, cuenta
con la colaboracion de la Administracion y con unar emuneracion minima

61 Servicio de policia municipal, seguridad ciudadana, recaudacion de tributos, etc.

62 Véase ademads: Perdigo (1987b), Ballesteros (1998, 2006), River, (1999), Sosa (1999) y Ezquiaga (2000).
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denominada “interesamiento” (Ezquiaga, 2000). A través de esta formula, el
Ayuntamiento asegura al gestor indirecto una retribucion minima, que habi-
tualmente cubre los gastos de inversion y de pestacion de servicio. En el caso
de que se produjeran beneficios por encima del minimo asegurado, el gestor
recibiria una parte como incentivo a la mejora de la eficacia de su gestion.

b.3.) El arrendamiento: es una formula de gestion descentralizada, limitada a una
duracion maxima de diez afos, en la que quedan excluidoslos servicios socia-
les, la asistencia sanitaria o la prevencion y gestion, y que en la Administracion
publica se aplica de la siguiente forma: La instalacion que sirve de base al
servicio es propiedad de la corporacion, y los arr endatarios la utilizan para
el uso pactado, conservandola en perfecto estado (Ezquiaga, 2000), y estan
obligados, una vez finalizado el contrato, a devolverla en el mismo estado en
que la recibieron (Ballesteros, 1998, 2006; Rivero, 1999).

b.4.) El concierto: es un contrato por el que la corporacion asigna a una persona
natural o juridica la prestacion de un servicio publico, dado que esa persona
viene ya desarrollando las prestaciones que caracterizan ese ser vicio como
propias de su actividad mer cantil (Ballesteros, 1998, 2006). De esta manera
y, a través de esta formula, el Ayuntamiento aprovecha la experiencia privada
en la gestion y prestacion de los servicios publicos.

b.5.) La gestion mixta o sociedades mixtas: es una alternativa que se ar ticula (entre
la gestion ptiblica y privada) mediante la constitucion de una sociedad mer -
cantil en la que participa conjuntamente una corporacion local y la iniciativa
privada. Es un modelo que permite combinar la entrada de capital privado
en la prestacion de un determinado ser vicio publico sin que el ente local
deje por ello de ejer cer el control necesario para velar por el inter és comun
(Ballesteros, 1998, 2006; River o, 1999). Pueden adoptar difer entes formas
societarias®®, mediante una estructura or ganizativa formada por una Junta
General, un Consejo de Administracion y una Gerencia.

En el actual contexto municipal, la concesion y la gestion mixta son las for -
mas de gestion indirecta mds frecuentemente utilizadas; frente a ellas, el “in-

teresamiento” o la gestion inter esada, seria la que r epresenta la formula de
menor arraigo en nuestro pais (Ezquiaga, 2000).

63 Sociedad comanditaria, sociedad anénima y sociedad de responsabilidad limitada.
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¢) La gestion asociada: estos modelos o formulas de gestion directa e indirecta, a
los que ya hemos hecho referencia, pueden ser aplicados no sélo por parte de
un unico ente local sino por asociaciones de difer entes entes que persiguen
una misma finalidad, y aunan esfuerzos, consiguientemente, para pr ocurar
una mejora sustancial en la prestacion de servicios publicos a los ciudadanos.
Tras el andlisis efectuado r especto al contexto municipal en nuestr o pais, se
ha constatado que de los 8.110 municipios existentes en el afio 2000, con -
cretamente son 6.852 municipios (un 84,5%) los entes cuya poblacion se si -
tua por debajo de 5.000 habitantes. Este fenomeno al que ya hemos aludido
como inframunicipalismo, supone para estos nucleos poblacionales una escasa
dotacion en cuanto a medios personales y materiales; lo que implica una li-
mitacion evidente en la prestacion efectiva de los servicios publicos a los ciu-
dadanos. Para tratar de solventar esta cir cunstancia se crean por parte de los
diferentes entes locales entidades supramunicipales que pueden gestionar, de
manera directa o indirecta, tales prestaciones (Rivero, 1999; Ezquiaga, 2000).
Esta union o asociacion de varios entes locales se materializa, fundamental-
mente, a partir de dos formulas de patticipacion interadministrativa: el consor-
cio y la mancomunidad (Ezquiaga, 2000). Aunque ya hemos efectuado cier tas
referencias a la mancomunidad como ente local no territorial al establecer una
clasificacion de los entes locales, par ece conveniente volver a incidir en ella,
ahora, como formula de gestion (dir ecta o indirecta) de servicios publicos.
Tanto en una formula como en otra, las Administraciones que par ticipan en
ellas, comparten la titularidad de un ser vicio publico y actian como provee-
dores conjuntos de éste.

c.1.) La mancomunidad: si la mancomunidad, tradicionalmente, se constituye para
un fin concreto y determinado, y surge sin otra pretension que el hacer posi-
ble, de la forma mads rentable a nivel técnico, econoémico y social, la pestacion
comun de un determinado servicio de competencia municipal (abastecimien-
to de aguas, servicio contra incendios, recogida de residuos solidos, etc.), su
concepto evolucionado consiste en asumir este modelo asociativo como una
pluralidad de fines especificos que iran abordandose sucesivamente, y que
constituyen, mds bien, un programa futuro de ejecuciones de inter és publico.
Representa un reflejo de la voluntad politica de ir declinando competencias
municipales, paulatinamente, para favorecer, a través de la asociacion volun -
taria de entidades locales, un nuevo ente local supramunicipal.

¢.2.)El consorcio: es una entidad asociativa local a la que pueden apor tar capital
entes locales de distintas Administraciones publicas y en los que se puede
admitir la participacion de entidades privadas, sin animo de lucro, que persi-
gan fines de interés general. Se identifican como organismos auténomos (con
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personalidad propia) que se constituyen para prestar un servicio sobre el que
diferentes Administraciones tienen competencia. Su estatuto determinara las
particularidades del régimen organico funcional y financiero, pudiendo esta-
blecer cualquier forma de gestion de servicios, que sustituye a los entes con-
sorciados.

Entre ambos entes de gestion asociada se manifiesta una diferencia fundamen-
tal que estriba en la naturaleza de las Administraciones implicadas: mientras
que en la mancomunidad participan los Ayuntamientos como organizaciones
juridicas de diferentes municipios, en los consorcios, ademas de las Adminis -
traciones municipales, se incorporan otr os niveles administrativos (como la
Administracion provincial o la Comunidad Auténoma) a modo de agentes
colaboradores, aportando fondos via subvenciones, y gestionando, en conse -
cuencia, su participacion economica.

3.2.6. Precariedad de las haciendas locales municipales

Otro de los factores que influyen de manera significativa en la dinamica de la ges-
tion municipal, y que ya hemos apuntado como una de las cuestiones determinan
tes dentro del conjunto de variables dir ectamente relacionadas con el estableci -
miento y materializacion de las politicas municipales, son los recursos financieros
para acometer programas e iniciativas publicas enmarcadas en las lineas estratégi-
cas de los gobiernos locales.

Existe, ademads, un desajuste cr eciente entre las funciones r eales que estan asu -
miendo los Ayuntamientos y el vigente sistema de financiacion: un sistema que no
aporta a las haciendas locales los recursos necesarios para desarrollar, plenamente,
su mision como organizacion. Este desajuste estd asociado a la voragine del proce-
so de modernizacion de la sociedad actual y, especialmente, a como se ha desarro-
llado el modelo del Estado de las Autonomias en nuestro pais (FEMP, 2006a).

Con la Constitucion de 1978, el fenomeno de ladescentralizacion administrativa se
ha venido llevando a cabo con la cooperacion y el esfuer zo de las propias corpo-
raciones locales, ya que muchas de las competencias r eferentes al ambito autono-
mico en la Carta Magna (segun se establece en su art. 148) estan muy vinculadas
a la esfera de lo local®*.

6% Como la ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, la ejecucion de obras publicas, el fomento de
la cultura, la promocion del turismo y del deporte, la asistencia social o la sanidad e higiene, entre otros.
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Los gobiernos municipales se han visto abocados a soportar el impacto del desa -
rrollo competencial autonémico, contribuyendo ademds con determinadas insti -
tuciones del Estado, en su pr opio desarrollo como municipio, mediante un gran

esfuerzo de cooperacion que va mucho mas alld de sus competencias y obligacio -
nes; tal implicacion no ha sido reconocida suficientemente por parte de los niveles
administrativos central y autonoémico, al no haber ar ticulado una participacion de
los entes locales en los recursos econdémicos del Estado y Comunidades Auténomas
que alcance niveles 6ptimos, o al menos suficientes, de financiacion (FEMP, 2006a).

La Ley 39/1988, de 28 de diciembr e, Reguladora de las Haciendas Locales > nor-
mativiza la gestion econdmica local a partir del régimen presupuestario, la tesore-
ria, la contabilidad, el control y la fiscalizacion. Su reforma, la Ley 51/2002, de 27
de diciembre®®, incidio en el sistema tributario local y en la par ticipacion de las
entidades locales en los tributos locales como elementos bésicos para contribuir a
la suficiencia financiera de éstas (MEH, 2007). A partir de ella, se asume una ma-
yor corresponsabilidad fiscal por parte de los Ayuntamientos al otorgarles mayor
capacidad para desarrollar politicas tributarias (pudiendo subir o bajar los tipos
impositivos de sus impuestos).

Por otra parte, la financiacion a través de las transferencias de la hacienda estatal se
instrumenta mediante mecanismos como la cesion de impuestos estatales o la par
ticipacion en los tributos del pr opio Estado para municipios que pr esentan unas
mayores necesidades financieras, derivadas de su tamano poblacional®” (75.000
habitantes), su caracter de capitalidad de provincia o de comunidad auténoma; lo
que conlleva a su vez, por par te de éstos, la obligacion de desarr ollar sus compe-
tencias y actividad econémica con mayor intensidad, prestando un mayor nimero
de servicios publicos con niveles de calidad suficientemente satisfactorios.

Estos municipios (con una poblacion superior a 75.000 habitantes) disponen basi-
camente de dos vias de financiacion: la cesion de determinados porcentajes de los
rendimientos recaudatorios obtenidos por el Estado en el IRPFIVA e Impuestos Es-
peciales de Alcoholes, Hidrocarburos y Labores del Tabaco y, por otra parte, la par-
ticipacion de los entes municipales en un fondo complementario de financiacion.

65 De aqui en adelante: LRHL/1988.

66 Esta norma, junto con la Ley 62/2003, de 30 de diciemlr de medidas fiscales, administrativas y del orden
social se refunden posteriormente en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de mar zo, constituyendo la
base del sistema de financiacion local (MEH, 2007).

67 Identificandose con poblacion de derecho: aquella que estd empadronada en un lugar determinado, donde
ejerce sus derechos civiles. La poblacion de hecho vive en un determinado lugar sin estar empadr onada
en él: son personas que se instalan durante un tiempo en un lugar determinado, aunque sin intencion de
permanecer en él.
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Para el resto de municipios (aquellos de menos de 75.000 habitantes), se aplica un
modelo genérico de participacion en tributos del Estado, con coeficientes de pon-
deracion a partir de los estratos poblacionales que se establecen en el ar ticulo 26
de la LRBRL/1985, para la prestacion de servicios minimos, y que supone una fi-
nanciacion muy inferior respecto a la aplicada a los de mayor tamano poblacional.

Otra de las cuestiones que introduce la reforma de la financiacion local es el régi-
men especial para los municipios turisticos®® que se financian mediante una partici-
pacion mixta en los tributos del Estado; paticipan, por una parte, en el modelo ge-
neral de variables (para municipios cuyo tamano poblacional es inferior a 75.000
habitantes) y, por otra, se aniade a este modelo difer entes elementos relacionados
con la cesion de rendimientos de los Impuestos Especiales sobre Hidrocarburos y
sobre las Labores del Tabaco.

Queda asi de manifiesto, a partir de las consideraciones efectuadas, que una de las
variables fundamentales que influyen en los modelos especificos de financiacion
para cada municipio es su poblacion de derecho.

Todas estas circunstancias, singulares y diversas, nos situan de nuevo (tal y como
ya hemos constatado al analizar el contexto de lo municipal en nuestro pais) ante
una gran disparidad de r ealidades, también en cuanto a car encias o necesidades
econdmicas en la gestion que tienen que asumir los Ayuntamientos de los diferen-
tes municipios (FEMP, 2006a).

Las fuentes financieras de los Ayuntamientos espafoles son de difer ente proce-
dencia; todas ellas configuran los recursos de la hacienda local municipal (FEMP,
2006a)%° para el ejercicio de la funcion publica.

Dentro de las fuentes financieras propias, existen en primer lugar una serie de re-
cursos tributarios que se dividen en: impuestos obligatorios (impuesto sobre bienes
inmuebles —IBI-, impuesto sobr e actividades econémicas’® ~IAE-y el impuesto

sobre vehiculos de traccion mecdnica -IVIM-),impuestos voluntarios o potestativos

68 Se reconocen como municipios turisticos aquellos que, no cumpliendo los r equisitos necesarios para
acceder al sistema de cesion de impuestos que poseen los municipios de mas de 75.000 habitantes, sin
embargo, tienen una poblacion superior a 20.000 habitantes y un nimer o de viviendas de 2° r esidencia
superior al de viviendas principales.

69 Véase Ademas: Ballesteros (1998, 2006), Rivero (1999), Ezquiaga (2000) y Cuesta (2002).

70 E] Impuesto sobr e Actividades Econémicas (el segundo impuesto local en impor tancia recaudatoria,
por detras del Impuesto sobr e Bienes Inmuebles), fue suprimido desde 2003 para mas del 92% de los
contribuyentes, lo que supuso una acusada r estriccion en el volumen r ecaudatorio de los impuestos
directos por parte de las Administraciones locales.
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(impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras, impuesto sobwe incremento
del valor de los terr enos) ademas de las tasas o precios publicos y contribuciones
especiales. A ellos hay que anadir los llamados recursos no tributarios (ingresos de
derechos privados o patrimoniales, rendimiento de las operaciones de crédito y los
ingresos por multas y sanciones).

Ademas de las propias, las fuentes tributarias transferidas desde otras Administra-
ciones, procedentes del Estado y de las Comunidades Auténomas, contribuyen
al volumen de ingresos que se reflejan en los presupuestos de cada Corporacion
Municipal.

En ultimo término, existen otras posibles fuentes de financiacion que se obtienen
mediante la venta de solates, los impuestos ecologicos, el ecargo sobre el impuesto
de sociedades, el recargo sobre el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
—IRPF-, los precios privados y las subvenciones recibidas.

Los ingresos obtenidos por par te de la Administracion municipal junto con los
gastos efectuados para el desarmllo de la funcion publica quedan eflejados, anual-
mente, en cada ejercicio presupuestario; de manera que, a par tir del presupuesto
anual de un determinado A yuntamiento, podriamos deducir, analizando la par -
celacion establecida de gastos consolidados asignados a las ar eas organizativas o
ambitos de actuacion, cuales han sido sus prioridades r especto al desarrollo de
competencias y politicas publicas.

Asi, el presupuesto municipal constituye el instrumento de planificacion econémi-
ca que tienen los equipos de gobierno en los Ayuntamientos durante cada uno de
los cuatro afnos que componen una legislatura. Tal y como se recoge en el articulo
143 de la LRHIL/1988, supone

“la expresion cifrada conjunta y sistematica de las obligaciones que como
maximo pueden reconocer la Entidad local y sus Organismos Auténomos, y
de los derechos que prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio, asi
como las previsiones de ingresos y gastos de las sociedades mercantiles cuyo
capital social pertenezca integramente a la Entidad local correspondiente”.

De ello se deduce que, toda actuacion con trascendencia econoémica r ealizada por
un ente local municipal, ademds de emanar del 6r gano administrativo competen-
te, debe contar con el respaldo de su asignacion presupuestaria, ajustandose a los
procedimientos establecidos para la ejecucion del pr esupuesto y teniendo el co -
rrespondiente reflejo contable que le permita ser fiscalizado.
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Esta premisa se asume no solo respecto a los 6rganos centralizados de la Adminis-
tracion municipal, sino también r especto a la estructura descentralizada, dotada

de personalidad juridica publica —or ganismos autonomos- y privada —sociedades
mercantiles cuyo capital pertenezca integramente a la entidad municipal-.

Es al Estado al que le corresponde determinar, con caracter general, cual debe ser
la estructura presupuestaria de las entidades locales”! (LRBRL/1985, art. 122), divi-
diéndose ésta en una primera clasificacion por categoria econdmica (clasificacion
econdomica), una segunda basada en su destino o finalidad (clasificacion funcional),
e incluso, estableciendo la posibilidad de incorporar una ter cera opcion segun el
organo gestor de los presupuestos (clasificacion orgdnica)’* (Ballesteros, 1998,
2006)73.

Los diferentes tipos de gastos e ingresos quedan por tanto reflejados en la clasifi-
cacion economica y funcional de los pr esupuestos de las entidades municipales
a partir de una clasificacion funcional de gastos, una clasificacion economica de los
mismos y una clasificacion economica de los diferentes ingresos; se estructuran a su
vez en grupos, capitulos y conceptos.

1) Clasificacion funcional de gastos:

Grupo I: Servicios de caracter general.

Grupo II: Proteccion civil y seguridad ciudadana.

Grupo III: Seguridad, proteccion y promocion social.

Grupo IV: Produccion de bienes publicos de cardcter social (sanidad, educacion,

vivienda, urbanismo, bienestar comunitario, cultura).

Grupo V: Produccion de bienes publicos de caracter econdmico (infraestructuras
basicas y transportes, comunicaciones, infraestructura agraria, investigacion cien-
tifica, técnica y aplicada, informacion basica y estadistica).

Grupo VI: Regulacion economica de caracter general (gastos correspondientes a la
administracion financiera de la Entidad, y los servicios de la entidad relacionados
con el comercio o la actividad comercial).

71 Lo que se ha efectuado a través de la orden del Ministerio de Economia y Hacienda, de 20 de septiembre
de 1989 en la que se establece esta triple clasificacion respecto a los gastos.

72 La clasificacion econémica es obligatoria tanto para los gastos como para los ingresos, mientras que la
clasificacion funcional s6lo es obligatoria para los gastos. Esta ter cera opcion (la clasificacion organica)
tiene cardcter optativo tanto para los gastos como para los ingresos. La econémica se refiere a la naturaleza
del gasto; la funcional a su finalidad; mientras que la organica refleja el drea, concejalia o unidad que asume
el gasto.

73 Véase ademds: Rivero (1999) y Ezquiaga (2000).
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Grupo VII: Regulacion econdmica de sectores productivos (agricultura, ganaderia
y pesca; industria; energia; turismo).

Grupo IX: Transferencias a Administraciones Publicas.

Grupo 0: Deuda publica.

2) Clasificacion econdmica de gastos:

Capitulo I: Gastos de personal.

Capitulo II: Gastos en bienes corrientes y servicios.
Capitulo III: Gastos financieros.

Capitulo IV: Transferencias corrientes.

Capitulo VI: Inversiones reales.

Capitulo VIIL: Transferencias de capital.

Capitulo VIII: Activos financieros.

Capitulo IX: Pasivos financieros.

3) Clasificacion economica de ingresos:

Capitulo I: Impuestos directos (IBI, Plus Valia, IMAE, IMVTM, recargos, etc.).
Capitulo II: Impuestos indirectos.

Capitulo III: Tasas y otros ingresos (precios publicos, contribuciones especiales,
multas, recargo e apremio, intereses de demora, prestacion personal y de transpor-
te, etc.).

Capitulo IV: Transferencias corrientes.

Capitulo V: Ingresos patrimoniales (intereses de titulos valores, intereses de anti-
cipos y préstamos concedidos, intereses de depositos, dividendos y patticipaciones
en beneficios, rentas de bienes inmuebles, productos de concesiones, resultado de
operaciones comerciales, etc.).

Capitulo VI: Enajenacion de inversiones r eales (solares, fincas rusticas, parcelas
sobrantes de la via publica, viviendas y otras inversiones).

Capitulo VIIL: Transferencias de capital.

Capitulo VIII: Activos financieros (enajenacion de deuda, reintegro de préstamos,
reintegro de finanzas y depdsitos).

Capitulo IX: Pasivos financieros (emision de deuda, préstamos recibidos, deposi-
tos y finanzas recibidos).

De la clasificacion economica de ingresos y gastos de los pr esupuestos globales

consignados de las entidades locales municipales para el afno 2007, se pueden de -
ducir algunos aspectos de especial interés.
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TABLA N° 2: PRESUPUESTOS DE LAS ENTIDADES LOCALES MUNICIPALES 2007.
CLASIFICACION ECONOMICA POR CAPITULOS

Ingresos (En euros)
1 | Impuestos directos 13.726.037.000
2 | Impuestos indirectos 3.357.642.000
3 | Tasas y otros ingresos 9.722.666.000
4 | Transferencia corrientes 13.893.575.000
5 |Ingresos patrimoniales 1.309.895.000
6 |Enajenacion de inversiones reales 3.782.278.000
7 | Transferencias de capital 4.559.273.000
8 | Activos financieros 140.678.000
9 | Pasivos financieros 3.237.698.000

Total ingresos 53.729.741.000

Gastos (En euros)
1 | Gastos de personal 15.549.858.000
2 | Gastos en bienes corrientes y servicios 15.439.664.000
3 | Gastos financieros 992.578.000
4 | Transferencias corrientes 3.807.722.000
6 | Inversiones reales 14.247.386.000
7 | Transferencias de capital 999.329.000
8 | Activos financieros 302.930.000
9 | Pasivos financieros 1.957.252.000

Total gastos 53.296.719.000

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda (2009). En www.meh.es/portal/areas+tematicas/financiacion+local. Elaboracién propia.

En cuanto al total de los inggsos, en los presupuestos del afio 2007 (53.729.741.000
de euros) destacan especialmente el capitulo destinado a impuestos directos (obli-
gatorios o voluntarios), las transferencias corrientes recibidas de diferentes organis-
mos publicos a través de ayudas o subvenciones asi como las tasas y otros ingresos:
estos tres capitulos representan por si solos el 69,5% del total de los ingr esos de
la Administracion municipal en este ejer cicio, y junto a los impuestos indirectos y
los ingresos patrimoniales constituyen los recursos corrientes de la hacienda mu -
nicipal que estan destinados a financiar cualquier tipo de gasto. Las enajendaciones
de inversiones reales, las transferencias de capital, los activos y pasivos financieros se
corresponden con el resto de capitulos financieros destinados a asumir gastos de

capital o de inversiones municipales.

En lo que respecta al gasto en los presupuestos municipales globales (que ascien-
de 2 53.296.719.000 euros), corresponde a los capitulos de personal, al de bienes
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corrientes y servicios (como gastos derivados del pr opio funcionamiento de los

servicios de la Administracion) y al de inversiones reales (como gasto asignado a
proyectos o actuaciones que se van a desarr ollar a lo largo de un ano) los indice

mas elevados; estos tres capitulos de gastos representan el 84,9% del presupuesto;
correspondiendo el resto a los gastos financieros, las transferencias corrientes, las
transferencias de capital, los activos y pasivos financieros. Los capitulos del uno al

cuatro representan los gastos corrientes, mientras que el resto de capitulos (inver-
siones reales, transferencias de capital y activos y pasivos financieros), como gastos de
capital, se destinan a la realizacion de diferentes inversiones.
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Durante la etapa denominada Nueva Gestion Piiblica (enmarcada a partir de 1999
y hasta la actualidad), se manifiestan dos orientaciones tedricas que estdn relacio-
nadas basicamente con la cultura de las or ganizaciones publicas (Ramio, 1999a,
1999c; Olias de Lima, 2001) y r epresentan dos formas divergentes de interpretar
la gestion politico-administrativa: por un lado, nos encontramos con las corrien-
tes neoempresariales, basadas en la economia, la eficacia y eficiencia de los aparatos
publicos que proponen una clientelizacion de los ciudadanos; y por otw, con las co-
rrientes neopublicas, las cuales depositan un especial énfasis en cuestiones como la
repolitizacion de los cargos publicos, la racionalizacion y control de la externalizacion
de los servicios, la participacion ciudadana y la ética en la gestion publica.

El peso especifico de estas dos orientaciones es bastante desigual (Ramio, 1999a;
Olias de Lima, 2001); asf, las corrientes neoempresariales representan la mayoria de
la literatura organizativa publica y son la fuente de inspiracién directa de muchos
equipos de gobierno, especialmente en municipios de gran tamafio poblacional.
Las neopublicas, sin embargo, son corrientes minoritarias tanto en el mundo aca-
démico como en las pr opias bases conceptuales sobr e las que se desarr ollan la
innovacion y modernizacion de la Administracion publica.

Ambas se erigen, dentro de la teoria organizativa ptiblica, como las tendencias mas
significativas que sustentan en la actualidad la politica de gestion de los Ayunta-
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mientos; sintetizan los numerosos postulados teoricos que se aplican en el ejeticio
de la funcion publica y estan muy presentes en el contexto municipal.

Dentro de los postulados neoempresariales, destacan diferentes aspectos que nos
sitdan ante una vision genérica de lo que supone adoptar en la Administracion pa
blica tales planteamientos, frente a las corrientes neopublicas (Ramio, 1999a: 156-
158, 1999¢).

En primer término, se da la cir cunstancia de que tal orientacion se traduce en
una acusada fragmentacion de la or ganizacion administrativa en unidades (mas
o menos) reducidas que poseen una notable autonomia en cuanto a su gestion
economica, patrimonial y laboral; este hecho posibilita que tales unidades se es -
pecialicen en la produccion de una gama de determinados servicios y se reajusten,
con mayor facilidad, a las necesidades de los ciudadanos como clientes o usuarios
de tales prestaciones.

En este sentido, la creacion de organismos que tienen formas juridicas, alejadas (en
mayor o menor grado) del Der echo publico (como las empr esas ptiblicas y mix -
tas), es otra de las decisiones habituales de los r esponsables de aquellas Adminis-
traciones publicas que asumen la orientacion neoempresarial como referente expli-
cito del desarrollo de la funcion publica; adoptando, incluso, la terminologia y los
conceptos basicos que son utilizados frecuentemente por parte del sector privado.
Este impulso de los organismos que tienen formas juridicas mucho mds cer canas
al Derecho privado que al publico conlleva, por una par te, una cierta atenuacion
de su responsabilidad con la ciudadania en cuanto a la ejecucion de la gestion, al
contrario de lo que sucede cuando tales or ganismos se encuentran integrados en
el propio aparato de la Administracién nuclear; por otra, el consiguiente riesgo de
corrupcion, derivado de la defensa de inter eses particulares que se pueden mani-
festar en tales organismos.

Dentro de esta orientacion, se establece ademds como segundo postulado la pri -
macia de un Estado relacional y de la sociedad del bienestar sobre un Estado inter-
vencionista y del bienestar. Ello supone que las Administraciones publicas pasan de
ser “proveedoras” de servicios publicos a “intermediarias” que venden servicios; de
tal manera que la relacion entre la Administracion y la ciudadania queda reducida
a una relacion entre Administracion y ciudadanos que se posicionarian, dentro del
marco de la relacion administrativa, inicamente como clientes.

En el contexto de la Administracion municipal, vincular al llamado  Estado rela-
cional con el Estado del bienestar puede presentar ciertas dificultades, ya que los
servicios publicos, en caso de que sean prestados por organizaciones privadas, con
animo o sin animo de lucro (dentro de los parametros de la administracion relacio-
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nal), pueden generar efectos asimétricos (o de desequilibrio) en los administrados,
al formular, por parte de aquellas, objetivos relativos al cumplimiento de los ser -
vicios que no pueden ser constatados por par te de los ciudadanos; por otro lado,
reducir la condicion de éstos a simples  clientes de servicios, indica un r etroceso
relevante en cuanto a la naturaleza de las relaciones que es conveniente establecer
en la actualidad entre una Administracion moderna, innovadora e impulsora de la
participacion ciudadana y sus administrados; ya que el hecho de considerar a los
ciudadanos exclusivamente como clientes, limita sustancialmente la interaccion
administrativa (Ramio, 1999a).

Frente a esta primera orientacion, e integradas asimismo en el paradigma de la
Nueva Gestion Publica, se sitian las corrientes neoptiblicas con una concepcion
radicalmente opuesta de la gestion de las relaciones administrativas.

Desde esta perspectiva, y siguiendo de nuevo a Ramio (1999a: 156-158, 1999¢),
nos encontramos con diver gencias sustanciales respecto a los parametr os de las
corrientes neoempresariales.

La orientacion neoptblica supone, en primer término, un refuerzo del concepto de
ciudadania a partir de la premisa de la participacion ciudadana que permite la ex-
presion activa de las opiniones y posibilita la justificacion de la legitimidad politica
de la Administracion publica. Bajo esta perspectiva, se concibe a los administrados
como accionistas politicos y economicos de las Administraciones publicas otorgando-
seles muchos mas derechos que los asociados, de manera estricta, al 1ol de cliente.
(Ramio, 1999a).

A este primer postulado hay que anadir , el incremento relevante de la cantidad y

la calidad de los servicios puiblicos que supone, por una par te, definir claramente
qué ambitos de la gestion publica son externalizables, garantizando su dir eccion,
control y evaluacion por par te de las autoridades publicas desde una perspectiva

econdmica, legal y de defensa de los ciudadanos; por otra, cuales no pueden serlo
desde una optica basada en las necesidades y el r econocimiento de los der echos
propios de la ciudadania. Este incremento en cuanto a la calidad y cantidad de los
servicios conlleva el actuar a partir de principios y valores como la universalidad y
la igualdad en la prestacion de servicios publicos, en clara contraposicion al econo-
micismo en la gestion.

El refuerzo de los valores en los empleados publicos asi como la cr eacion de una
nueva cultura administrativa, asociada tanto a la eficacia y a la eficiencia como a la
ética en la gestion publica, es el tercero de los postulados mas significativos de las
corrientes neopublicas.
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A partir de estos tres postulados, nos encontramos con dos inconvenientes funda-
mentales (Ramio, 1999a; Olias de Lima, 2001): en primer término, el hecho de que
adoptar como ejes fundamentales de la gestion publica valor es como la igualdad,
la participacion, la cultura publica, la v egulacion y el rigido contr ol de los servicios
publicos externalizados no permita desarrollar una gestion que sea flexible, eficaz
y eficiente; en segundo lugar, la circunstancia de tener que soportar, detras de esta
supuesta defensa de los valores puiblicos, a funcionarios acomodados cuyo objetivo
no es otro que la supervivencia de un modelo burocratico que satisfaga sus nece-
sidades particulares frente a las solicitudes, demandas o expectativas manifestadas
por la ciudadania.

Ante tales efectos de caracter negativo que se pueden derivar tanto de la aplicacion
de postulados neoempresariales como neoptiblicos en el ambito de las oganizaciones

administrativas, parece oportuno realizar una reflexion sobre los supuestos basicos

de partida que se pueden presentar en el contexto de lo municipal, que atanen a la
cultura organizativa y al ejercicio de la funcion publica.

Segun las referencias efectuadas a ambas corrientes, la cultura or ganizativa en el
ambito municipal (Ramio, 1999c¢) parte de dos supuestos diferentes: en un primer
supuesto, nos situamos ante un ambito de gestion en el que existe una ausencia
total o bastante acusada de cultura organizativa, y en el cudl se introducen valores
neoempresariales; nos encontramos, en este caso, con una ausencia de enfr enta-
miento entre orientaciones neopublicas y empr esariales, emergiendo una cultura
organizativa de cardcter claramente empr esarial. En este contexto, los politicos
actuarian bajo un rol semejante a los empresarios, los responsables administrativos
como directivos o gerentes y el personal de base asumiria el sistema or ganizativo
para obtener, simplemente, un determinado beneficio econémico por su rendi-
miento laboral. Estamos ante una or ganizacion que se concibe como una empr e-
sa, en la cudl se miden los r esultados en términos de eficacia y eficiencia, con la
ausencia de la perspectiva organizacional neopublica que representa valores como
la equidad, la igualdad, la participacion ciudadana o los impactos sociales de las
politicas desarrolladas.

Existe un segundo supuesto, que se r efiere al hecho de que cuando la cultura
neoempresarial se introduce en organizaciones o ambitos de gestion publica con
una solida cultura organizativa basada en valores publicos, se origina un choque (o
al menos cierto enfrentamiento) entre ambas culturas, que puede dar como resul-
tado una cultura organizativa hibrida, resultante de la combinacion de valores pu-
blicos y empresariales. En esta conexion de valores prevaleceran, mayormente, las
orientaciones neopublicas; no obstante, el impulso que las neoempr esariales pue-
den ejercer sobre la gestion de las or ganizaciones publicas puede ser sumamente
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positivo, contrarrestando asi la defensa de los intereses propios de la organizacion
que van en detrimento de las demandas sociales.

Esta conjuncion de orientaciones se traslada a las estructuras organizativas muni-
cipales para configurar sistemas compuestos por diferentes unidades o subsistemas
que se vertebran de manera coordinada en el nivel estratégico, integrando la es -
tructura politico-ejecutiva y la administrativa —tecnificada superior y operativa—.

4.1. LAS ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS

Como hemos expuesto anteriormente, la funcion publica municipal ha sufrido
una permanente evolucion con el transcurso del tiempo. No obstante, esta trans -
formacion funcional no siempre ha ido acompanada de cier to replanteamiento o
una revision que permita establecer cual es el modelo administrativo mas ade -
cuado, durante el transcurso de una legislatura, para hacer frente a determinadas
situaciones por parte del equipo que ostenta la responsabilidad de gobernar.

Este hecho, que se produce en las organizaciones publicas municipales, puede
ser abordado desde una orientacion sociotécnica y politicocultural, tomando como
referencia diferentes modelos estructurales’* implementados en los Ayuntamientos.

En cualquier organizacion (publica o privada), para fragmentar las taras o funcio-
nes a desarrollar se configuran esquemas formalizados que las interrelacionan, a
la vez que permiten tener presente una vision integrada de la organizacion (Garcia
Madaria, 1985; Wagner y Hollenbeck, 2004).

La representacion grafica de dicho esquema se materializa a través de un organigra-
ma basado en la departamentalizacion, la jerarquia y la centralizacion que permite
ordenar todos aquellos elementos que estan integrados en una oganizacion (Wag-

7% En la literatura or ganizativa se pueden encontrar hasta seis modelos difer entes, como herramientas
que son empleadas en diferentes aproximaciones a las organizaciones como objeto de conocimiento (Ruiz
Olabuénaga, 1995: 79): “ Modelos sistemdticos (conciben el funcionamiento de una or ganizacion como
un sistema, y utilizan para su elaboracion los pr ocesos de interrelacion entre las diversas par tes dentro
de la organizacion y de éstas con el entorno exterior que les r odea), los estructurales (burocraticos y no
burocraticos, post-burocraticos o profesionalizados), los modelos tecnolégicos (que recurren a la materia
prima, el conocimiento, las tecnologias que se utilizan en las or ganizaciones para explicar su estructura
y funcionamiento), los modelos de objetivos (que se concentran en las dimensiones de eficacia y eficiencia
de las organizaciones), los modelos de toma de decisiones (que se concentran en los pr ocesos de poder,
centralizacion y comunicacion) determinadas por la forma y el poceso de toma de decisiones, ylos modelos
de relaciones humanas (que destacan las caracteristicas psicologicas y personales de los individuos para
explicar el fenomeno organizacional)”.
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ner y Hollenbeck, 2004): entre ellos, la distribucion de funciones, los procedimientos
normalizados, las dependencias organicas, las relaciones de poder que se dan entre sus
miembros, los canales de comunicacion o la capacidad de eaccion ante los cambios que
se producen en su entorno proximo.

Garcia Madaria (1985: 171) se refiere asi a la estructura organizativa como

“el sistema de coor dinacion interno de la or ganizacion que regula tanto
las relaciones reciprocas de los miembros entre siy con sus diversos r oles,
como la de los miembros y la propia organizacion”.

En el ambito de la Administracion municipal, a través de la estructura or ganiza-
tiva se representa la constante interrelacion existente entre el ambito politico y el
administrativo.

Dentro del primero, nos encontramos con dos niveles diferentes de ejecucion: por
un lado, una estructura politica de cardcter ejecutivo compuesta por drganos uniper-
sonales —Alcalde, Tenientes de Alcalde y concejales sectoriales— ademads de la Comi-
sion de Gobierno (o Junta Local de Gobierno) como asamblea ejecutiva. Dento de
este mismo ambito, nos encontramos, por otra parte, con unda estructura politica de
cardcter deliberante que esta compuesta por el Pleno y las Comisiones Informativas
(Ezquiaga, 2000)7°.

A través de todos estos organos unipersonales y deliberantes se elaboran e imple-
mentan las diferentes politicas de gestion publica, que se traducen en actuaciones
e iniciativas desarrolladas por la estructura administrativa, y van dirigidas a los
diferentes segmentos poblacionales.

En palabras de Ramio (1999a: 45), la estructura administrativa se define como
“el esquema formal que r epresenta las relaciones, las comunicaciones, los
procesos de decision y los pr ocedimientos que articulan a un conjunto de
personas, unidades, factores materiales y funciones que estan orientados a
la consecucion de unos determinados objetivos”.

Este esquema formal, que se disefia para el ejercicio de la funcion publica, se con-

figura mediante una jerarquia o dimension ver tical y una divisionalizacion o di-
mension horizontal (Ramid, 1999a, 1999b; Hodge, Anthony y Gales, 2003); en el

75 Véase ademds: Ballesteros (1998), Rivero (1999), Ballart y Ramio (2000).
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ambito de lo municipal, se traduce en una estructura de caracter politico-adminis-
trativo que representa la composicion organica de la Administracion municipal, a
partir de la cual se puede deducir como se desarrollan las competencias atribuidas
a una organizacion en el ejercicio de la funcion publica.

Mientras que la jerarquia’® se define como el numero de niveles de mando o di -
reccion de una or ganizacion, la divisionalizacion o la amplitud de la estructura
estd relacionada con la especializacion del trabajo; este segundo eje constituye las
diversas parcelas de gestion organizativa que quedan definidas en diferentes uni-
dades administrativas como las dreas, las concejalias, los organismos autonomos, las
sociedades publicas, los departamentos, los servicios o los negociados; 6rganos que se
configuran en diferentes subniveles que estdn orientados a actuar como unidades
operativas que materializan las politicas estratégicas del ambito politico.

En las organizaciones que pertenecen a la Administracion publica, la divisionali -
zacion se puede establecer utilizando diversos criterios: las funciones administrati-
vas, los servicios publicos, los diferentes colectivos ciudadanos, el territorio, o bien un
sistema mixto (Ramio, 1999a: 47; Ballar t y Ramid, 2000: 315); cada uno de ellos,
responde a diferentes posibilidades existentes en el disefio e implementacion de las
estructuras administrativas.

a) La divisionalizacion funcional: consiste en la produccion de un producto o ser-
vicio publico mediante la colaboracion de varias unidades, de las cuales cada
una de ellas esta especializada en un ambito funcional (gestion economica, ges-
tion de personal, produccion de un servicio, prestacion del propio servicio, va-
loracion del servicio ofrecido, etc.). Este criterio de divisionalizacion favor ece
la centralizacion, ya que la unidad superior a las unidades funcionales, como
unica responsable de asumir decisiones, es la que tiene una vision transversal
e integral de los pr oductos o servicios que se han generado o van a ser pr es-
tados por parte de la organizacion. Se basa en la especializacion de las tar eas,
proporciona medios estrictos de control a la alta dir eccion y se presenta como
una alternativa muy simplificadora en cuanto a la formacion de los empleados,
al desempeniar cada uno de ellos tar eas muy concretas. Por otra par te, es una
formula que presenta dos inconvenientes fundamentales: en primer término, la
circunstancia de que los objetivos globales de la organizacion decrecen, debido
a que los empleados poseen una vision muy parcial de la dinamica organizativa;

76 La jerarquia o altura influye de manera directa en los pr ocesos de comunicacién que se manifiestan
entre las diferentes unidades de la or ganizacién asi como en la “velocidad” con la que se asumen los
procesos decisionales. La jerarquia vertical estd relacionada con el grado de complejidad de las actividades
desarrolladas por una organizacion, por tanto: a mayor grado de complejidad en el desarrollo de funciones
mayor altura o numero de niveles administrativos.
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a ello se suma, ademas, el hecho de que la coordinacion entre funciones resulta
sumamente complicada, recayendo su responsabilidad en la alta direccion con
el consiguiente detrimento de las actividades estratégicas que son las que deben
ocupar “el espacio y tiempo de gestion” de los maximos responsables organiza-
tivos.

b) La divisionalizacion por servicios publicos: como criterio utilizado por par te de
la Administracion publica para configurar estructuras organizativas, consiste en
asignar a cada unidad administrativa la responsabilidad de gestionar un servicio
o un conjunto de servicios, de tal manera que cada unidad posee las ar eas fun-
cionales necesarias para la produccion del servicio/s: las funciones estan perfec-
tamente definidas y orientadas dentro del proceso de servuccion. La divisiona-
lizacion por servicios es una formula eminentemente dinamica que contribuye
a la descentralizacion administrativa, ya que son los responsables de cada linea
de servicios los que tienen la capacidad decisoria en cuanto a la planificacion y
prestacion de éstos. Las unidades y los r ecursos humanos se concentran en la
produccion de servicios publicos y asumen la responsabilidad de los resultados.
No obstante, existen al respecto tres inconvenientes significativos: en primer lu-
gar, un disefio altamente costoso al convivir difeentes unidades administrativas
que realizan funciones idénticas de manerasimultdanea para cada servicio; en se-
gundo término, el hecho de que los responsables de la alta direccion tengan im-
portantes dificultades en cuanto a la direccion y control de estas unidades, que
se gestionan a si mismas de manera autéonoma. A estos dos, hay que anadir el
hecho de que la formacion de ecursos humanos requiere de una gran exigencia,
en cuanto que éstos deben dominar las habilidades r elacionadas con la gestion
especifica de un servicio asi como las habilidades necesarias en el desarrollo de
la gestion administrativa.

¢) La divisionalizacion por colectivos ciudadanos: para aplicar este criterio de se asig
na a diferentes unidades determinadas tipologias que aluden a los r eceptores
de servicios publicos (tercera edad, inmigrantes, juventud, mujer, escolares,...),
estableciendo una segmentacion a partir de la naturaleza de difer entes compe-
tencias y servicios publicos. Los expertos en organizaciones administrativas la
aconsejan como altamente recomendable cuando las or ganizaciones manifies-
tan, como objetivos especificos, la voluntad de atender de manera diferenciada
a los receptores o usuarios de servicios publicos, ya que se trata de una formula
organizativa que permite garantizar una éptima atencion a las necesidades par-
ticulares de los diferentes segmentos poblacionales. Por contraposicion, una de
las principales dificultades que presenta este tipo de divisionalizacion es que las
categorias de los ciudadanos, realizadas a tal efecto, puede que no estén bien de
finidas y, en consecuencia, este hecho dificulte en gran medida la atencién inte-
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gral al ciudadano o su desubicacion al no peitenecer a ninguna de las categorias

establecidas; lo que puede generar situaciones de indefension, de incompetencia
administrativa o simplemente de inoperancia en la resolucion de asuntos o pro-

blemas que afecten a la ciudadania.

d) La divisionalizacion territorial: otra de las posibilidades de la dimension hori -
zontal es la divisionalizacion en la estructura administrativa de determinados
ambitos de gestion que se divisionalizan en funcion del territorio. Es utilizado
con frecuencia en aquellas Administraciones que gestionan un territorio amplio
como la Administracion General del Estado, las Administraciones autonomicas
o los grandes municipios que estan or ganizados en distritos. Este criterio se
justifica cuando la dimension de la organizacion y la dispersion de las activida-
des o funciones que desarrolla, asi lo requiere: la responsabilidad de la gestion
estd, de esta forma, cerca del espacio donde se generan las necesidades reales o
las demandas mas acuciantes de los ciudadanos. En el contexto local, los asun -
tos susceptibles de gestion estdn, en este sentido, absolutamente pr esentes, ya
que existen cauces de comunicacion directos con los principales actores locales
que manifiestan sus intereses, preocupaciones y expectativas respecto a deter-
minados asuntos por los que se sienten afectados o pueden llegar a estarlo. Al
igual que sucede con la divisionalizacion por servicios publicos, esta estructura
presenta ciertos inconvenientes: un disefio altamente costoso al convivir dife -
rentes unidades administrativas que son idénticas r especto a las funciones que
realizan; el hecho de que los maximos r esponsables de la organizacion tengan
graves dificultades para dirigir y controlar estas unidades, que son y funcionan
como unidades auténomas, o la necesidad de que los r ecursos humanos domi-
nen las habilidades relacionadas con cada servicio descentralizado y su gestion
administrativa.

e) La divisionalizacion matricial: es una formula estructural administrativa que
consiste en la integracion simultanea de dos de los anterior es criterios de divi-
sionalizacion. Estd basada en la capacidad de adaptacion de las or ganizaciones
publicas ante las complejas exigencias del entorno al que se enfentan a partir de
la combinacion de dos criterios distintos. Las mayores dificultades en su aplica-
cion estriban, por una parte, en que se pueda producir una ruptura del principio
de la unidad de direccion si se generan conflictos que enfrenten a las diferentes
lineas de actuacion involucradas; por otra, en la conveniencia de contar tanto
con responsables de direcciéon, como con empleados suficientemente formados
y con experiencia consolidada, para que la estructura administrativa disefia -
da a partir de este tipo de divisionalizacion sea suficientemente eficiente. Las
combinaciones de criterios mas habituales que se utilizan en la Administracion
publica para configurar estructuras matriciales (o de cardacter mixto) son:
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— El funcional y el de servicio.

— El funcional y el territorial.

— El de servicio y el territorial.

— Dos lineas diferentes (superpuestas) de produccion de servicios.

A través de las mismas, y junto con las tr es anteriores (funcional, de ser vicios y

territorial), se configuran estructuras organicas de diferente naturaleza en las orga-
nizaciones municipales.

FIGURA N° 4: DIVISIONALIZACION EN LAS ESTRUCTURAS MUNICIPALES
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Fuente: Ramié (1999a: 51, 1999b), Ballart y Ramié (2000: 317). Elaboracion propia.

En una misma estructura administrativa se utilizan con fr ecuencia varios tipos
de divisionalizacion, configurando estructuras matriciales con una vertebracion
compleja, tal y como muestra la figura anterior. La coincidencia de unidades en un
mismo nivel con sistemas de divisionalizacion diferentes constituye la base de las
estructuras matriciales.

Asi, la divisionalizacion por servicios o areas especificas de gestion (seguridad ciu-
dadana, educacion y cultura, urbanismo y vivienda, etc.), se puede complementar,
en un mismo nivel administrativo o inferior, con la divisionalizacién funcional (en
el caso de la concejalia de educacion y cultura, o economia y personal); mientras

que la divisionalizacién por usuarios y territorial, como criterios de segmentacion,
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responde a la necesidad que se deriva del ejercicio de la funcion publica municipal
de agrupar a los administrados, de manera sectorial o geografica, en aras de una
mayor eficacia.

4.2. LOS MODELOS ESTRUCTURALES

En las estructuras organizativas municipales, el eje jerdrquico representa la contra-
posicion entre la verticalidad (o numero de escalones jerarquicos) y el aplanamien-
to de las unidades administrativas; el segundo eje,el divisional o sectorial supone el
grado de segmentacion de tales unidades en 4r eas diversificadas de gestion frente
al nivel de integracion. Estas estructuras, configuradas a partir de ambos ejes, y en
las que se interr elacionan el nivel politico y el administrativo, derivan en cuatr o
modelos especificos que se denominan: modelo cldsico-burocrdtico, modelo de agen-
cializacion, modelo gerencial y modelo mixto ger encial, de agencializacion y cldsico

(Ramio, 1999a: 60; 1999b: 59-80; Ballart y Ramig, 2000: 318).

FIGURA N° 5: MODELOS ESTRUCTURALES EN EL AMBITO MUNICIPAL

EJE JERARQUICO
Verticalidad

A

Modelo

Modelo gerencial . »
clasico-burocratico

Integracion < » Segmentacién
EJE DIVISIONALIZACION

Modelo mixto gerencial,

I P Modelo agencializacion
agencializacion y clasico

v

Aplanamiento

Fuente: Rami6 (1999a: 62, 1999b: 61), Ballart y Ramié (2000: 319). Elaboracién propia.
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Las caracteristicas intrinsecas de cada uno de estos modelos permiten afrontar di-
ferentes contextos locales por parte de los responsables municipales; quedan defi-
nidos a partir de su grado de verticalidad y segmentacion.

a) Modelo cldsico-burocrdtico (o fragmentado-jerdrquico): es el mas frecuente en la
Administracion municipal y en €l se obser va un alto grado de ver ticalidad con
un numero considerable de niveles jerar quicos, asi como una gran fragmen -
tacion en cuanto al ntimer o de areas, departamentos, servicios y negociados.
La acusada verticalidad del modelo implica un distanciamiento sustancial entre
las unidades estratégicas donde se generan las decisiones relacionadas con las
competencias y funciones de la organizacion, y los centros o unidades operati-
vas de la organizacion. Por otro lado, la fragmentacion dificulta la elaboracion
de politicas integradas, pr opicia la descoordinacion de politicas que pueden
ser complementarias e, incluso, puede potenciar cier ta rivalidad entre diferen-
tes unidades en cuanto a asuncion de competencias y funciones. Este modelo
estructural, en su estado pur o, es poco operativo para la consecucion mas o
menos inmediata de los objetivos, al ralentizarse en exceso la ejecucion de las
decisiones adoptadas y al no facilitar la transmision descendente y ascendente
de la informacion relacionada con dichas decisiones. Es una estructura que se
manifiesta en organizaciones completamente burocratizadas (o mecanicistas),
con escasos reflejos ante variaciones o cambios que se producen en su entorno
inmediato ante nuevas demandas de la ciudadania.

b) Modelo de agencializacion (o fragmentado-plano): surge como alternativa al mo-
delo clasico-burocratico, y consiste en un intento de superar la excesiva ver -
ticalidad que se manifiesta en muchas administraciones locales, mediante la
fragmentacion de un gran complejo organizativo compuesto por estructuras
autéonomas, formalmente independientes de la estructura principal, que tienen
como mision prestar determinados servicios publicos y desarr ollar competen-
cias propias y delegadas; es la base de la estructura que se implementa en los or
ganismos autonomos y en las sociedades publicas (que son or ganizaciones con
poca estructura). Con este modelo se suaviza el grado de veticalidad o jerarquia
de las instancias administrativas, aunque presenta como principal inconvenien-
te una gran segmentacion de las distintas ar eas de gestion; lo que supone una
notable dificultad respecto a la coor dinacion de estas or ganizaciones que son
formalmente independientes.

¢) Modelo gerencial (o integrado-jerdrquico): este modelo representa otro de los es-
quemas formalizados emergentes que surgen como alternativa al cldsico-bur o-
cratico. Se plantea como objetivo superar la segmentacion que se pr oduce en
diferentes areas mediante su integracion en gerencias, que son instancias jerdr-
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quicas profesionalizadas y de alto nivel. Aunque se logra la integracion de la
estructura, no se supera la jerarquizacion y los inconvenientes que ésta conlleva
en cuanto a la toma y ejecucion de decisiones. Sus ventajas principales son la
diferenciacion entre la dimension politica y técnica, una mejora sustancial (res-
pecto al cldsico burocratico) en cuanto al control de la gestion y la organizacion
del trabajo asi como la satisfaccion de los usuarios de los ser vicios municipa-
les ademas de innovar y mejorar la gestion politico-administrativa, actuando
como intermediario de ambos niveles. Puede pesentar ciertos inconvenientes al
asumirse por parte del gerente un rol politico o un rol exclusivamente técnico-
operativo llevando a la practica una vision “excesivamente empr esarial” de la
gestion y de la or ganizacion municipal, asumiendo una “perspectiva r educcio-
nista” del ciudadano como cliente, dento de los planteamientos neoempresaria-
les mas rigidos. Su mayor riesgo consiste en concretar una desvertebracion de la
organizacion mediante diferentes experiencias innovadoras (las gerencias), que
desarrollen una actividad que no conduzca a mejoras significativas en la opera-
tividad y calidad en la prestacion de servicios al ciudadano.

d) Modelo mixto gerencial, de agencializacion y cldsico (o integrado-plano): esta for-
mula de estructura administrativa cuenta cada vez con mayor pr esencia en la
gestion de lo municipal. Mediante este modelo se intenta paliar , en cierta me-
dida, los dos problemas fundamentales que tienen que superar las organiza-
ciones municipales: por un lado, la excesiva jerar quizacion; y por otro, la gran
fragmentacion o la falta de integracion de sus unidades. Su implementacion se
basa en reducir algunos niveles jerarquicos en determinados ambitos de gestion,
ademds de agrupar organicamente los sectores de gestion que presentan mas
interrelaciones; lo que no impide, a su vez, que se mantenga (parcialmente) un
modelo clasico de estructura para determinados ser vicios de naturaleza admi -
nistrativa.

La estructura administrativa de las or ganizaciones municipales oscila por tanto

entre un modelo burocrdtico puro (basado en postulados estructuralistas o weberia-
nos) y la tendencia permanente hacia la implantacion de modelos gerenciales (ba-
sados en los postulados neoempr esariales); ambos planteamientos conviven con
dos modelos intermedios o mixtos, y con tendencia al aplanamiento de sus estrue
turas, que se denominan de agencializacion, y mixto gerencial, de agencializacion y
cldsico. En este sentido, si realizasemos un andlisis longitudinal de las estructuras
organizativas en cualquier Ayuntamiento, durante diferentes legislaturas o incluso
en la misma, podriamos constatar sin gran dificultad la utilizaciéon de modelos
politico-administrativos diferentes, que se han desarwollado en funcion de la evolw
cion que se produce en el contexto propio de gestion de la vida municipal (Calden
y Esquirol, 1996; Lopez Pulido, 1997, 1998).
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Si el modelo cldsico-burocratico se caracteriza por una orientacion basicamente in -
terna, y con una gran rigidez estructural que dificulta los procesos de cambio, en
el modelo gerencial predomina sin embargo la preocupacion por los resultados ob-
tenidos y la minimizacion de los costes econémicos y humanos de las actuaciones
municipales (Forn i Foxa, 1988; Ballart y Ramio, 2000). Cada uno de estos dos
modelos deriva, a su vez, en otra clasificacion especifica.

4.2.1. Estructura clasica-burocratica

Los modelos clasico-burocraticos se corresponden con estructuras disefiadas mas
para desarrollar las funciones mas tradicionales del contr ol administrativo que
para desarrollar politicas prestacionales, propias de or ganizaciones mucho mas
operativas.

Responden a estructuras administrativas que tienen una concepcion estamental
muy acusada (dividida en politicos, habilitados nacionales y r  esto de recursos
humanos), ademas de poseer una orientacion mar cadamente mecanicista que no
facilita precisamente una relacion fluida con los ciudadanos. Su excesiva longi-
tud vertical conlleva un elevado distanciamiento entr e las unidades de dir eccion
estratégica y las unidades meramente operativas, a lo que hay que anadir una ex -
cesiva fragmentacion sectorial que lleva asociada cier tas disfunciones, vinculadas
al elevado indice de divisiones por dreas competenciales, funcionales o sectores
administrativos.

Siguiendo a Rami6 (1999b: 61 y ss.) y Ballar t y Ramio (2000: 320), podemos ob -
servar como se han ido implementando en las or ganizaciones municipales dife-
rentes tipos de estructuras burocraticas, representadas a través de cuatro modelos
definidos: estos autores se refieren al modelo profesional de habilitados nacionales, al
politico-unitario, al politico-fragmentado y al politico-jerarquizado.
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FIGURA N° 6A): MODELO PROFESIONAL DE HABILITADOS NACIONALES

Alcalde

Concejal A

Concejal B

Secretario

Concejal C

Concejal D

Interventor

5

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

i

Unidad 1 Unidad 2 Unidad 3 Unidad 4 Unidad 5 Unidad 6
Fuente: Rami6 (1999b: 62), Ballart y Rami6 (2000: 322). Elaboracion propia.
FIGURA N° 6B): MODELO POLITICO-UNITARIO
Alcalde
Concejal A Concejal B Concejal C Concejal D
______ N D
i
: Secretario Interventor
i . .
| I |
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Fuente: Ramio (1999b: 63), Ballart y Ramio (2000: 323). Elaboracion propia.
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FIGURA N° 6C): MODELO POLITICO-FRAGMENTADO

Alcalde Gabinete
Alcaldia
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{ ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA (nivel I1)

Fuente: Ramié (1999b: 64), Ballart y Rami6 (2000: 324). Elaboracién propia.

FIGURA N° 6D): MODELO POLITICO-JERARQUIZADO
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Fuente: Ramid (1999b: 65); Ballart y Ramid (2000: 325. Elaboracion propia.
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Como se puede observar en la figura n° 6a, este modelo esta vinculado a la tradi-
cion mas clasica de la oganizacion municipal; en él, tanto el Secetario como el In-
terventor, en calidad de funcionarios habilitados nacionales, ocupan una posicion
preeminente o de privilegio sobre las unidades administrativas de la organizacion.
Este modelo se utiliza en municipios de escasa demografia en los que la implica -
cion de los cargos electos (Alcalde y Concejales) en la gestion municipal es bas -
tante limitada; de manera que la direccion y control de la estructura administrativa
recae basicamente en las manos de los funcionarios habilitados. El nivel politico y
administrativo, en este primer modelo, se encuentran nitidamente diferenciados y
separados y responden a estructuras organizativas poco complejas.

El modelo politico-unitario se corresponde con una estructura administrativa di -
rigida directamente por el Alcalde (o por par te de algun T eniente de Alcalde o
Concejal), tal y como muestra la figura n° 6b). La primera autoridad asume no sélo
el rol de gestor estratégico, sino el mando directo de las diferentes unidades admi-
nistrativas de la organizacion municipal. En este modelo, Secretario e Interventor
dirigen una parte muy reducida de la estructura administrativa, desarrollando sus
funciones de manera bastante r estringida y sobre unidades concretas. Podemos
encontrar este modelo en municipios pequenos e intermedios (con un tamano
poblacional de hasta 10.000 habitantes) en los que se manifiesta una gran impli-
cacion por parte del Alcalde como maximo responsable ejecutivo en la gestion de
lo cotidiano. Al igual que el modelo anterior, representa una estructura de escasa
complejidad.

En cuanto al modelo politico-fragmentado, podemos obser var como representa a
una estructura administrativa que se configura de manera sectorial o dividida en
ambitos parciales”” (figura n° 6¢). Los concejales integrados en tales estructuras
tienen competencias detalladas sobre areas de gestion sectorial especifica, siendo
el Alcalde quién asume la coor dinacion de dichas dreas con el apoyo de su pr o-
pio gabinete (de Alcaldia); tanto el Secr etario de la Corporacion Municipal como
el Interventor, siendo habilitados nacionales, estan supeditados jerar quicamente
a concejales sectoriales (responsables de areas como régimen interior y economia,
respectivamente). Es un modelo que se implanta con frecuencia en municipios de
tamano mediano (comprendidos entre 10.000 y 50.000 habitantes) y, a diferencia
de los modelos anteriores, en éste la estructura alcanza un grado de complejidad

mucho mas elevado con diferentes subniveles administrativos, presentandose cier-
tas interrelaciones entre los habilitados nacionales y jefes de servicio o unidades.

7T Como los ministerios en la Administracion General del Estado o las conserjerias en las CC.AA.
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Por su parte, el disenio y complejidad del modelo politico-jerar quizado coincide ple-
namente con el modelo anterior (politico-fragmentado), aunque intoduciendo como
elemento fundamental la jerarquia en la estructura, con la vertebracion de los Tenien-
tes de Alcalde como responsables de diferentes macrodreas que se corresponden con
la estructura politica de la organizacion municipal y sobre las cuales poseen potestad
de coordinacion y control (figura n° 6d); asi, las Concejalias adscritas a tales dreas or-
ganizativas dependen orgdnica y funcionalmente de estos ambitos que se identifican
con las diferentes competencias asumidas y desarrolladas por cada Ayuntamiento.

Frente a estos cuatro modelos cldsico-burocrdticos, se implementan por parte de las
organizaciones municipales que poseen una mar cada tendencia neoempresarial,
los modelos gerenciales; estos representan a estructuras configuradas bajo premisas
como la eficacia, la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos y una rela-
cion con el administrado orientada fundamentalmente a la perspectiva de sur ol
como cliente, en clara contraposicion a las corrientes neopublicas.

4.2.2. Estructura gerencial

El modelo gerencial parte de la necesidad de dotar “de una direccién profesional,
polivalente y activa a la organizacion municipal” (Ballart y Ramio, 2000: 329). El
gerente, como profesional de la gestion or ganizacional, asume el rol de direccion
administrativa sobre la organizacion del Ayuntamiento y participa, de manera acti-
va, en la planificacion y ejecucion de politicas y programas locales (Lopez Pulido,
1997, 1998)78. Es una figura que surge como resultado de la inadecuacion admi-
nistrativa a nuevas necesidades de las or ganizaciones publicas y ante la car encia
de especializacion en la gestion (en la mayoria de las ocasiones) de los politicos.
Este modelo se justifica por la necesidad de distinguir el rol directivo-técnico del rol
politico (asimilado a los cargos electos), separando asi el ambito de la politica del
de la gestion técnico-administrativa (Méndez, 1996) y r eforzando las funciones
de tipo politico de Alcaldes y Concejales, para otorgar responsabilidad directa al
gerente en la gestion de la or ganizacion municipal. Desde la perspectiva de esta
orientacion gerencial, podemos encontrar (al igual que sucedia con los modelos
clasico-burocraticos) una tipologia especifica que atiende a como se implanta, or-
ganica y funcionalmente, la figura del gerente en la estructura administrativa de
una organizacion municipal. Ramioé (1999b: 72) y Ballar t y Ramio (2000: 329)
distinguen tres estructuras gerenciales diferentes, que representan tres modelos: el
modelo gerencial unitario, fragmentado y mixto.

78 Véase ademds: Forn i Foxa (1988), Soto (1995), Ballart y Rami6 (2000), Serrano y Teruel (2000), Olias
de Lima (2001).
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FIGURA N° 6E): MODELO GERENCIAL UNITARIO
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Fuente: Ramio (1999b: 73), Ballart y Ramio (2000: 334). Elaboracion propia.

FIGURA N° 6F): MODELO GERENCIAL FRAGMENTADO
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Fuente: Ramié (1999b: 74), Ballart y Ramié (2000: 335). Elaboracion propia.
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FIGURA N° 6G): MODELO GERENCIAL MIXTO
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Fuente: Ramid (1999b: 75). Elaboracion propia.

Bajo la propuesta de un modelo ger encial unitario, la figura del gerente depende
directamente de la del Alcalde y dirige toda la estructura administrativa municipal
(obsérvese la figura n° 6e). El Alcalde es el responsable de la direccién estratégica,
y por debajo de él se encuentra el ger ente como maximo exponente de la instan -
cia directivo-profesional: ambos comparten, en esta estructura, un érgano de tipo
politico y tecnocratico. Los T enientes de Alcalde y Concejales no desarr ollan de
manera continuada la direccion de dreas concretas, aunque temporalmente pueden
asumir la coordinacion de un darea o un programa especifico; se configuraria asi
una estructura de cardcter matricial con dos dimensiones: una politica (la de los
concejales) y otra profesional (la de los gerentes). Este modelo puede desarrollarse
en municipios medianos y pequenos (no superior es a unos 10.000 habitantes),
pero dificilmente en aquellos con una alta densidad demogrifica, ya que la com-
plejidad sectorial o de ambitos r elacionados con la gestion publica, asi como la
presion politica que se manifiesta en los municipios mas grandes condicionan la
utilizacion de modelos de estructura administrativa mucho mas fragmentados y
con una direccion politica mas intensa y visible.

El modelo gerencial fragmentado se caracteriza por la pr esencia de gerencias en
cada una de las dreas o macroareas sectoriales dentro de un esquema politico-
jerarquizado, situandose organicamente los gerentes, bajo la direccion politica de
los Tenientes de Alcalde y/o Concejales sectoriales (figura n® 6f). Ante la existencia
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de varios gerentes sectoriales con responsabilidades técnicas en diferentes ambitos,
se configura un nuevo rol como es la coordinacion de gerencias a través de la cual
se trata de unificar y coordinar todas las actuaciones ger enciales generadas en el
ambito organizacional.

Si los dos modelos anteriores (el unitario y el fragmentado) respondian a concep-
ciones ortodoxas o puras de la ger encializacion municipal, el modelo ger encial
mixto surge a partir de una combinacion entr e el modelo ger encial puro y los
parametros mas cldsicos de la estructura administrativa (figura n°® 6g). Esta combi-
nacion entre ambos sistemas (el cldsico-burocrdtico y el gerencial) permite diversas
posibilidades:

a) Experiencias gerenciales mixtas de una parte de las dr eas sectoriales de la Admi -
nistracion nuclear: este planteamiento representa el paradigma mas clarificador
del sistema mixto burocratico-gerencial. Supone la convivencia en la estructura
central del Ayuntamiento de ambas orientaciones estructurales. Es un sistema
que se impulsa y desarrolla en aquellos Ayuntamientos que requieren la innova-
cion en la gestion de determinadas dreas sectoriales que quedan gerencializadas
y que conviven con el resto de dreas las cudles siguen manteniendo sus pr oce-
dimientos en cuanto a gestion y estructura administrativa (tal y como puede
observarse a través del ambito 1 de la figura n° 6g).

b) Experiencias gerenciales mixtas de las dieas territoriales o distritos: los Ayuntamien-
tos que poseen cierta diversidad territorial dentro de su término municipal o con
un cierto tamano de poblacion pueden desarrollar experiencias de descentraliza-
cion territorial que se basan en la gestion de 4r eas territoriales o distritos como
unidades diferenciadas. La gestion dir ecta de estas unidades puede r ealizarse
mediante la figura gerencial, supeditado a los planteamientos estratégicos del
Concejal de distrito o Teniente de Alcalde (a4mbito 2 de la figura n°® 6g). La mayor
dificultad de este modelo suige cuando se gerencializan estas unidades territoria-
les manteniendo el modelo clésico en la estructura administrativa nuclear: esta
circunstancia puede provocar ciertas “tensiones organizativas” al enfrentarse la
estructura funcional de la gerencia del distrito con la estructura funcional buro-
cratica (clasica) de las dreas sectoriales centrales de la organizacion.

¢) Experiencias gerenciales mixtas de la Administracion funcional: consiste en des -
centralizar funcionalmente diversas competencias en or ganismos autéonomos,
agencias, empresas publicas, patronatos, etc. Esta perspectiva supone un cam -
bio en la orientacion organizativa para situarse proxima al modelo puro de agen-
cializacion. El modelo gerencial de la Administracion funcional supone reforzar
conceptualmente la descentralizacion funcional (r especto a la autonomia de
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gestion, rendimiento de cuentas publicas, y flexibilidad estructural de las agen-
cias) a la vez que se “pr ofesionaliza” la figura del gerente de estos organismos
descentralizados (tal y como muestran los ambitos 3 y 4 de la figura n° 6g).

4.3. EL PROCESO DE TRANSFORMACION ORGANIZATIVA EN LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL

El proceso conducente a transformar una or ganizacion municipal burocratica en
una organizacion orientada hacia una estructura gerencial supone

“un cambio sustancial en su estructura administrativa, en los wles profesio-
nales de las personas que configuran tal estructura y también en su cultura
organizativa” (Ramio, 1999b: 82).

Desde el punto de vista de laestructura administrativa no representa un proceso de-
masiado complejo: se trata simplemente de incorporar una ger encia (como expe-
riencia gerencial unitaria) o un conjunto de gerencias (como experiencia gerencial
fragmentada) al frente de cada macrodrea o drea sectorial.

Si se presentan, por el contrario, ciertas dificultades en torno al nuevo rol o papel
que tienen que desempenar los llamados actores municipales’, asi como sus rela-
ciones intraorganizativas, en este nuevo contexto que supone la gerencializacion.

Pero, sin duda, donde se encuentra el principal problema de este proceso es en la
capacidad para asumir por parte de los integrantes de la organizacion la transfor-
macion de su cultura organizativa, como

“sistema que articula mitos, valores e ideologia organizativa y que se mani-
fiesta explicita o implicitamente en rituales, costumbres, metaforas, léxicos,
tradiciones y simbolos” (Ramio, 1999b: 86).

La evolucion que sufren estas tres variables —estructura, actores intervinientes y
cultura— en este pr oceso de transformacion de los modelos cldsico-burocradticos a
estructuras gerenciales, se produce mediante un pr oceso lento y minucioso que

estd condicionado por el grado de capacidad de adaptacion de sus estructuras y la
voluntad politica existente al respecto; por como se manifiestan las relaciones inte-

79 Tenientes de Alcalde, concejales, habilitados nacionales, jefes de servicio, negociado y gestion, asi como
los recursos humanos que ocupan los puestos base.
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rorganizativas y el indice de predisposicion de los recursos humanos de la organi-
zacion en la consolidacion de este gran cambio or ganizativo (Lopez Pulido,1998;
Ramio, 1999b, 1999c¢; Olias de Lima, 2001: 229).

En la estructura organizativa, bajo la perspectiva de los modelos ger enciales, la di-
reccion y organizacion administrativa “se pr ofesionaliza” al pasar a manos de un
gerente. Se rompe asi con la concepcion clasica de los Ayuntamientos, que son diri-
gidos por el Alcalde, los Concejales y el Secetario de la Corporacion municipal. Los
servicios comunes de gestion de personal, gestion financiera, organizacion e infor-
matica pasan a ser responsabilidad directa del gerente rompiendo con la estructura
clasica en la que se asignan al Secretario, Interventor, jefes de servicio e incluso (en
ocasiones) a cargos politicos, dichas funciones. La direccion de los servicios comu-
nes es uno de los puntos clave para la consecucion de una administracion eficaz y
eficiente. Los servicios sectoriales de un Ayuntamiento (servicios sociales, urbanis-
mo, seguridad ciudadana, medio ambiente, etc.) se configuran en las estructuras
gerenciales mediante la gestion integrada de diferentes ambitos de gestion y de sus
interconexiones, a diferencia de lo que sucede en los Ayuntamientos no gerenciales,
donde existe un déficit manifiesto en cuanto a la integracion de servicios (al haber
un gran grado de fragmentacion) y poca interconexion entre ellos.

En cuanto a la transformacion de los r oles profesionales, los cargos electos se con -
centran en las funciones de cardcter politico, definiendo objetivos y programas,
ademads de asumir la direccion estratégica y el control de la organizacion; mientras,
el gerente asume, por su parte, las funciones del disefo técnico de los pr ogramas
preestablecidos en el ambito politico, asi como la dieccion, gestion y organizacion
del trabajo administrativo, el contr ol de la gestion y la evaluacion de los pr ogra-
mas, dinamizando la modernizacion de la organizacion.

Con la intervencion del gerente, se trata de superar el vacio existente entr e la di-
mension politico-estratégica y la dimension administrativa-operativa que se pr o-
duce en las estructuras no ger enciales. El gerente representa asi el punto de con -
tacto entre los cargos electos y los jefes de servicio.

Respecto a los habilitados nacionales, éstos se concentran en tar eas de asesoria
juridica (desarrolladas por el Secretario) y de asesoria econdmica y control presu-
puestario (desarrolladas por el Inter ventor), dejando en manos del ger ente la di-
reccion y gestion de la oganizacion municipal (ligada a recursos humanos, gestion
econdmica o la direccion de distintos programas sectoriales).

Esta nueva situacion conlleva impor tantes resistencias al cambio por parte de los
habilitados nacionales ya que dicha transformacion en la orientacion de la or ga-
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nizacion municipal se percibe como una sustancial pérdida de poder e influencia
por parte de éstos.

En ultimo término, la transformacion de la cultura organizativa implica varias cues-
tiones relevantes: los procesos de seleccion de personal se basan, bajo esta nueva
perspectiva, en la busqueda de per files profesionales que se adecuen a la nueva
cultura de la organizacion; pero ademas, se realizan diferentes planes de formacion
dirigidos a los recursos humanos, conducentes a cambiar los valores y la ideologia
de la organizacion; se introducen nuevas técnicas de gestion que transforman, sus
tancialmente, los habitos y pr ocedimientos de trabajo y se pr omueven diferentes
procesos de participacion en la gestion de la oganizacion para potenciar un mayor
grado de implicacion por parte de los empleados.

En definitiva, la eficacia y la eficiencia se manifiestan como valores intrinsecos de
orientacion neoempresarial que, junto ala legalidad, constituyen los ejes principales
sobre los que se sustenta la actuacion de la Administracion municipal gerencial.

Pero ademas, la transformacion de la cultura or ganizativa supone el desarrollo de
la responsabilidad efectiva de la Administracion ante los ciudadanos como desti -
natarios de los servicios puiblicos, instrumentando mecanismos que faciliten una
mutua relacion y propicien el acercamiento de la Administracion a los ciudadanos,
promoviendo, en consecuencia, y de manera directa, la participacion ciudadana en
el desarrollo de la gestion publica a partir de los postulados neopuiblicos que preco-
niza el enfoque contemporaneo de la Teoria de la Organizacion.

112



5. COMUNICACION Y ADMINISTRACION

En el ambito juridico, la eflexion acerca de la comunicacion como fenémeno social
se produce a partir de las revoluciones liberales burguesas de finales del S. XVIII y
principios del XIX. Estos pr ocesos revolucionarios, que se originan en difer entes
paises®®
absolutista, culminan con la pr oclamacion de ciertas libertades en las Constitu -
ciones de los Estados liberales (River o, 1999; Salerno, 2000); entre ellas, y como
principal exponente, la libertad de expresion®!.

y que se manifiestan como reaccion a la opresion que ejerce la monarquia

Cuando el Estado liberal se transforma en Estado democrdtico, se implanta el su -
fragio universal y se pr opugna la participacion politica de todos los ciudadanos

sustentada en el derecho a la informacion (Salerno, 2000). Este hecho supone que
los ciudadanos pueden obtener informacion sobr e asuntos de relevancia publica
y participar en la consecucion del llamado inter és general (Canals, 1987; Gomez
Camarero, 2003).

Por otra parte, es a partir del desarrollo de la vertiente social del Estado contempo-
raneo, cuando la Administracion puiblica comienza a influir en diferentes ambitos
de actuacion (economico, cultural, prestacional, etc.), viéndose abocada a difundir

80 Entre ellos, Francia, Inglaterra, Italia o Espafia.

81 Entendida como la facultad de todo individuo de comunicar cualquier mensaje, por cualquier medio
y a cualquier destinatario, sin mds limitaciones que el r  espeto a los der echos y liber tades del resto de
individuos.
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mensajes con finalidades diversas, orientados a la ciudadania, e identificados como
comunicacion publica.

Y asi, en cualquier sistema social en el que se produce un intercambio comunicativo
entre los diferentes niveles de las Administraciones publicas como emisor es y los
ciudadanos®?, éstos adoptan el r ol de agentes sociales participando, activamente,
en la dindamica de la gestion publica. Para ello, “consumen comunicaciéon” sobr e
productos sociales —bienes o servicios puiblicos—, destinada a colaborar con la Admi-
nistracion en la ejecucion de determinadas politicas de interés general o, incluso,
sobre los logros y resultados conseguidos por aquella en un periodo determinado,
con objeto de consolidar su imagen organizacional.

Tratando de no caer en un cier to reduccionismo, podemos afirmar que, en lineas
generales, tales contenidos serian, basicamente, los ejes fundamentales de tal inte-
raccion comunicativa.

El andlisis en torno a este fenomeno suige con mucha fuerza en paises como Fran-
cia, Italia o Espana a par tir de mitad del siglo XX (Salerno, 2000; Costa Badia,
2001); concretamente, en nuestro pais, serd a principios de la década de los 80, y
coincidiendo con la democratizacion de la vida publica, cuando comienza a pro-
ducirse, en el sector publicitario, un notable incremento de nuevas estrategias, por
parte de las instituciones publicas, para satisfacer sus necesidades de comunica-
cion (Puig, 2003).

“necesidades que coinciden, en buena medida, con el cambio socialista del
ano 83, y se consolidan entre 1986-1989” (Garcia Lopez, 2001: 210).

Este periodo, apuntado por Garcia Lopez, y que coincide con la segunda y tercera
legislatura de la instauracion de los Ayuntamientos democraticos, ha supuesto, por
extension, la implementacion de estructuras comunicativas en las or ganizaciones
municipales®>, como responsables directas de acometer procesos de comunicacion
publica de proximidad en esa interaccion necesaria con los ciudadanos, derivada de
la democratizacion.

82 Ya sea a titulo individual o como miembros de determinados movimientos asociativos o no asociativos.

83 A pesar de que a par tir de la llegada de la democracia algunos A yuntamientos comienzan a asignar
partidas presupuestarias para la gestion de acciones comunicativas y a implementar en sus estructuras
departamentos de comunicacion, el impulso definitivo en la creacion de tales unidades administrativas se
producira durante la segunda legislatura municipal (1983-1987).
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Surgen, asi, las primeras unidades administrativas informativas o gabinetes de co-
municacion institucionales (también denominados “gabinetes de pr ensa”) que de-
sarrollan funciones de comunicacion externa; en un principio, se conciben estric-
tamente para el establecimiento y gestion de las r elaciones informativas con los

medios de comunicacion social (Cardenas, 1999, 2000). Dichas funciones evolu -
cionan, tal y como indica Ramirez (1995: 87), en otras como el disefno y ejecucion
de campanas publicitarias de comunicacion publica o la gestion de iniciativas que
se enmarcan en el ambito de las relaciones institucionales para estrechar los vincu-
los organizacionales con el sistema social.

Este nuevo contexto democratico supuso, en la gestion de la vida local basicamen-
te dos cuestiones (Sanchez Gonzdlez, 1996; Diez Lobo, 2004): por una par te, el
control permanente de la accion de gobierno que es ejercido tanto por la oposicion
de los partidos politicos como por los medios de comunicacion, ya liberalizados;
por otra, el derecho a la informacion como pilar fundamental de la par ticipacion
ciudadana.

A partir de los postulados neopublicos contemporaneos de la Teoria de la Organi-
zacion, el administrado reclama una modificacion de su posicion juridica frente a
la Administracion y exige ser considerado como ciudadano. Esta circunstancia im-
plica dos premisas fundamentales: la primera, que debe ser escuchado ante cuestiones
relevantes relacionadas con la gestion de lo publico; la segunda, la posibilidad de poder
participar en la definicion de su relacion juridico-administrativa con las diferentes or-
ganizaciones publicas.

Como ya ha sido apuntado, la legitimacion de la Administracion no solo est4 rela-
cionada con la ejecucion eficaz y eficiente de sus cometidos sino que, ademas, tal
legitimacion se justifica por la posibilidad manifiesta de que el propio administra-
do pueda intervenir en la definicion del llamado interés general®*; en este sentido,
y siguiendo a Moreu (2005), resulta imprescindible establecer cauces de comuni-
cacion pertinentes que fomenten la partticipacion activa de los ciudadanos en el de
sarrollo de la funcion publica, la transparencia administrativa o que, simplemente,
contribuyan al buen gobierno, simplificando el burocratico lenguaje administrativo.

La relacion entre Administracion y administrados se basa en el necesario manteni-
miento de equilibrio entre las facultades atribuidas a la Administracion y el respeto
absoluto a los derechos e intereses de los administrados (Galan, 2000).

84 Término que, siguiendo a Rubio (2004: 324), esta relacionado con “el consenso, los valores compartidos
y los intereses comunes a largo plazo”.
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Y en este sentido, la popia Administracion reconoce la necesidad imperiosa de que
sean los propios ciudadanos quienes colaboren y participen en la consecucion de
multiples politicas publicas, imposibles de ejecutar con éxito si no es con la impli
cacion absoluta por parte de éstos.

Tanto las funciones desarr olladas por la Administracion Publica, como las r ela-
ciones establecidas para ello con los ciudadanos, han sufrido transformaciones
radicales desde que se promulgo la Constitucion Espanola en 1978. Esta transfor-
macion se ha producido, en la Administracion en general y en los A yuntamientos
en particular, de manera paulatina pero constante.

Asi las cosas, y desde la vision contemporanea derivada de los parametros estable-
cidos en la Nueva Gestion Publica®, para consolidar una nueva cultura administra-
tiva coherente con tales postulados, parece necesario transformar las r elaciones
entre Administracion y administrados a patrtir de dos ejes fundamentales que estan
intimamente interrelacionados: una nueva forma de atencion al ciudadano y un nue-
vo concepto de informacion publica.

Gomez Camarero (2003: 109) se rfiere a ellos como el compomiso que adquieren
las organizaciones publicas en cuanto a

“atender las necesidades informativas de los ciudadanos, adaptarse a sus
exigencias y a sus nuevos habitos de informacion, ofrecer una informacion
personalizada adaptada a las peculiaridades de los usuarios, de manera que
se proporciona en cada instante una informacion a la carta; son las particu-
laridades de los nuevos ser vicios de informacion administrativa que estan
conformando una nueva forma de comunicacion de la Administracion con
los ciudadanos: mas dinamica, mas participativa y mds cercana”.

Respecto al primero de los ejes, sin duda, la implantacion de las nuevas tecnolo -
gias de informacion y comunicacion (TIC) en la Administracion publica espafiola
ha permitido que se materialicen difer entes servicios de informacion dirigidos al
ciudadano que obedecen a una nueva forma de atender las demandas informativas
de la ciudadania. En el modelo actual de gestion de la informacion municipal, la
implantacion de tales ser vicios, basicamente a través de las Oficinas Municipa-
les de Atencion al Ciudadano (OMACQ), junto con el desarr  ollo y actualizacion
permanente de la webs institucionales, propicia la proximidad administrativa y la
atencion particular a las necesidades de los ciudadanos.

85 Pardmetros que ya han sido desarrollados en el epigrafe 3.1.5.
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A éste, habria que anadir el desarr ollo de diferentes procesos comunicativos, ge-
nerados en el seno de las Administraciones, que se pueden manifestar a través de
medios interpersonales, colectivos y colectivos de masas; un fenémeno que, como
veremos posteriormente, trasciende la simple transmision de informacién adminis-
trativa al ciudadano®®.

Ambos ejes constituyen el contexto que nos va a permitir analizar la comunicacion
publica como proceso ciclico de intercambio comunicativo-relacional entre Admi-
nistracion y administrados en el ambito municipal.

En palabras de Mor eu (2005), la comunicacion publica se ha conver tido, en la

actualidad, en una actividad administrativa heter ogénea, muy dificil de delimitar

y categorizar que se puede identificar como “un cajon de sastre” en el que caben

manifestaciones tales como la informacion politica, las relaciones publicas, la infor-

macion general sobre servicios administrativos, el didlogo interpersonal o la publicidad
institucional.

Para Rubio (2004), nos encontramos todavia con visiones muy limitadas y parcia-
les sobre la aportacion que la actividad comunicativa realiza a la gestion publica y
la califica de “concepto multiforme”.

De manera que, aspectos tan r elevantes como el der echo a la informacion, la ti -
pologia de los usuarios, la naturaleza de los mensajes, las tecnologias de infor -
macion-comunicacion o las estructuras de los difer entes niveles competenciales
administrativos®” que prestan servicios al ciudadano, son, entre otros, elementos
consustanciales al disefio de los pr ocesos de comunicacion publica (Gomez Ca -
marero, 2003) que conviene tener presentes en esa interaccion permanente que se
produce entre la Administracion y los ciudadanos.

86 Dentro de la Comunicacion Publica, en el presente trabajo, nos centramos en este segundo eje, dada la
enorme complejidad y diversidad de procesos de interaccion social que se podrian derivar del primero.

87 Es decir: La Administracion General del Estado, autonémica o local. En este sentido, autores como Moreu
(2005: 81) se refieren a todos los poderes publicos (no solo las Administraciones publicas) como sujetos
emisores potenciales de tales mensajes. De esta forma se incluyen en esta clasificacion instituciones
publicas como el Parlamento o el propio Gobierno.
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5.1. DELIMITACION CONCEPTUAL Y DEFINICION DE
COMUNICACION PUBLICA

Con el término comunicacion puiblica hacemos referencia, con caracter general, al
fenomeno comunicativo-informativo bidireccional de las organizaciones que per-
tenecen a la Administracion Publica: pudiendo manifestarse desde las propias or-
ganizaciones a sus administrados y viceversa.

Existen dos orientaciones diferentes que afectan a su delimitacion como pr oceso
(Galéan, 2000): la primera, par te del criterio de la naturaleza juridica del emisor ;
de forma que, es posible identificar a la comunicacion publica como aquel proceso
basado en una interacciéon comunicativa en la que al menos una de las pates inter-
vinientes es un sujeto publico; ya sea adoptando el papel de emisor o de receptor.

Frente a este planteamiento, otr o que, desde una segunda orientacion, defiende,
en cambio, como criterio identificador para calificar un proceso de comunicacién
como publico, la persecucion de un fin de interés puiblico o general. Segin este segun-
do posicionamiento, el marco delimitador de la comunicacion publica no depen -
deria de la naturaleza (publica o privada) del emisor sino del fin prioritario perse-
guido por aquella; lo que significa que los procesos comunicativos realizados por
parte de los sujetos publicos que pettenecen a la Administracion y que no cumplen
el requisito de una finalidad demostrada de interés publico®, no podrian ser con-
siderados dentro de este ambito de r eferencia. De la misma forma, si quedarian
incluidos en esta categorizacion aquellos mensajes de comunicacion centrados en
objetos sociales, lanzados por todo tipo de organizaciones no publicas lucrativas o
sin danimo de lucro (pertenecientes al denominado tercer sector).

Nuestro posicionamiento acerca de la comunicacion publica como proceso de in-
teraccion comunicativa, se basa en la primera orientacion expuesta, a par tir de la
cual prevalece la naturaleza juridica del emisor y las formas publicitarias emplea -
das, frente a la finalidad ultima o utilidad del mensaje; creemos que, situarnos bajo
el segundo postulado, r estringiria nuestro ambito de analisis al no incluir , entre
otras, la comunicacion destinada a reforzar la imagen de las organizaciones publi-
cas o la publicidad institucional de caracter comercial.

Dada la enorme extension que posee dicho fenomeno, centraemos nuestro foco de
atencion en la intervencion comunicativa que se establece desde la Administracion
hacia los administrados, segun el diferente caracter de los objetivos establecidos. Y

88 En contraposicion y en clara eferencia a la comunicacion de imagen, cuyo fin es el refuerzo o potenciacion
de la imagen de las organizaciones publicas.
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aunque no pretendemos que dicho posicionamiento sea absolutamente restrictivo
en cuanto a la direccion del proceso, en el sentido ya expuesto cuando aludiamos a
la informacion administrativa®®, en este trabajo, se incide unicamente en una de las
dos posibles direcciones del proceso.

Si atendemos a los elementos fundamentales que caracterizan al fenomeno que
pretendemos analizar, podemos obser var tres cuestiones significativas (Galdn,
2000: 36 y ss.): su cardcter intersubjetivo, su cardcter cir cular y su cardcter instru -
mental o finalidad.

a) Cardcter intersubjetivo: en todo intercambio comunicativo se entabla necesaria-
mente una relacion entre el sujeto emisor (el que emite la informacion) y el sw
jeto receptor (el que la recibe). La naturaleza juridica de tales sujetos (ptblica
o privada) determina el caracter intersubjetivo de este proceso; de manera que,
éste puede establecerse entre sujetos privados, entre sujetos puiblicos o entre suje-
tos publicos y privados: la primera posibilidad se traduce, dento del ambito de la
Administracion Publica, en el establecimiento de una elacion de comunicacion
entre los propios ciudadanos, orientada a configurar movimientos asociativos o
colectivos; la segunda, es el establecimiento de dicha relacion entre organismos
publicos —ya sea entre distintos entes o bien entre distintos 6rganos u organis-
mos dependientes de un mismo ente publico—: puede ser considerada como
referente de andlisis de procesos de comunicacion interna (interdepartamental
e interorgdnica) e, incluso, en posibles andlisis de las relaciones institucionales
entre las organizaciones publicas. Es, en la tercera posibilidad, donde se confi-
gura la actividad comunicativa en la que interviene un ente publico, junto con
los ciudadanos, para desarrollar procesos en los que la Administracion suminis
tra informacion y se comunica con sus administrados (o viceversa).

La orientacion de mayor peso especifico, en cuanto al analisis de la comuni-
cacion publica, sin duda, esta constituido por la tercera via propuesta; y asi, el
estudio de esta relacion comunicativa, puede servirnos como fundamento para
reflexionar sobre el posible cambio que se ha venido pr oduciendo respecto a
la posicion juridica del ciudadano r especto a la Administracion y, en general,
sobre el modelo actual de las relaciones Administracion-ciudadano.

89 Centrar nuestra atencion unicamente erel flujo de informaciones que emergen por parte de la Administracion
hacia los ciudadanos, no significa que no seamos conscientes de que solamente estamos ocupandonos de
una de las dos direcciones posibles de la relacion comunicativa. Esa direccion es, justamente, a la que se
refiere el término informacién administrativa. En ningun caso se pr etende considerar ambas expr esiones
(comunicacion publica e informacion administrativa) como significados homogéneos o sinonimos; se
delimita el objeto de estudio en funcion de los intereses de la propuesta realizada en torno a este proyecto
de investigacion.
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b) Cardcter circular: concebir la comunicacion publica como un pr oceso de co-

c)

municacion “lineal”, limitada, exclusivamente, al suministr o de informacion
de la Administracion a los ciudadanos, seria, tal y como ya hemos indicado, un
planteamiento sumamente reductivo. Siendo asumida, por parte de las organi-
zaciones publicas, como un proceso de intercambio comunicativo en el que la
Administracion suministra informacion a los ciudadanos y éstos también hacen
lo mismo con respecto a aquella; de manera que esta informacion que se recibe
de los ciudadanos es utilizada por los r esponsables de la Administracion para
poder mejorar su actuacion futura.

Dentro de la distribucion de roles en esta relacion, no podemos adjudicar una
posicion activa, necesariamente, a la Administracion y , en paralelo, la pasiva,

inexorablemente al ciudadano®: las organizaciones publicas suministran infor-
maciones a los ciudadanos, lo que afectard a la actividad que petendan realizar
éstos; pero, a su vez, los ciudadanos también suministran informaciones a la

Administracion que ésta debera tener en cuenta y valorar , de manera que, pa-
ralelamente, esta interaccion también incide en la actividad administrativa que
se desarrolla.

La Administracion, ademas de establecer vias adecuadas para comunicarse con
los ciudadanos, tiene que establecer mecanismos suficientes que faciliten el
feed-back con ellos: ambas direcciones del proceso deben ser concebidas como
dos flujos no aislados, sino conectados o interdependientes que configuran un
proceso circular. Esta cuestion afecta, sobr emanera, al grado de implicacion y
participacion de la ciudadania en la dinamica administrativa.

Cardcter instrumental y finalidad: por otra parte, de la misma forma que sucede
en organizaciones de diversa indole, la manera o forma de comunicar de las or
ganizaciones publicas no puede ser concebida como algo independiente o ajeno
al objetivo que se persigue con dicho pr oceso: el fin perseguido condiciona el
objeto material del proceso comunicativo (tanto en su significado como en su
significante).

El cardcter instrumental de la comunicacion publica se basa en que ésta se erige
como un instrumento eficaz para la consecucion de los objetivos fijados por la
Administracion; ello se traduce en la necesidad de adecuar los modosde comu-
nicar a los fines de interés publico perseguidos de manera que la comunicacion

90 podriamos extrapolarlo a la segunda orientacion dentr o del caracter intersubjetivo de la comunicacion
publica.
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constituye un instrumento de primer orden de las organizaciones publicas para
administrar mejor°!.

A partir de los elementos apuntados por Galan (2000), se r ealiza una propuesta
conceptual de la comunicacion publica como delimitacion necesaria para este pr o-
yecto de investigacion. Y asi, nos referimos como tal a:

Toda aquella actividad que se manifiesta como interaccion comunicativo-relacional
bidireccional, establecida entre la Administracion y los ciudadanos mediante men-
sajes dotados de significados heterogéneos (objeto de la comunicacion) a través de
diferentes medios (interpersonales, colectivos, colectivos de masas y telematicos).
Posee caracter instrumental y su finalidad particular se traduce en determinados

objetivos especificos, establecidos en el ambito politico y/o de gestion adminis-
trativa o ejecutiva; dichos objetivos especificos se corresponderan en su mayoria,

necesariamente, con alguno de los fines de caracter general perseguidos por la
Administracion, entidades adscritas o cualquiera de los poder es publicos, siendo
identificados, consecuentemente, como fines de interés publico.

Nos interesa, en este punto, destacar un aspecto relevante que la doctrina atribuye
a la comunicacion publica: y es que su funcion no consiste simplemente en infor-
mar, sino que asume como objetivo asegurar la participacion de los ciudadanos en
la vida ptiblica y hacerlos responsables de sus elecciones personales, dentro de un
contexto democratico (Moreu, 2005). Y asi, mientras las politicas de informacion se
centran, unicamente, en la difusion y pr omocion del acceso a la informacion, las
politicas de comunicacion publica englobarian

“todas aquellas actividades a través de las cudles los poder es publicos pre-
tenden organizar las condiciones de comunicacion de los ciudadanos, es de
cir, regular los procesos de comunicacion social. La comunicacion publica
decide sobre los contenidos que deben ser poducidos, fijados y distribuidos
por los poderes publicos, con la finalidad de conseguir que aumente la par-
ticipacion de los ciudadanos” (Moreu, 2005: 46).

Dentro de la politica de comunicacion externa desarrollada por cualquier organis-
mo publico se desarrollan estrategias definidas, orientadas a regular procesos de
comunicacion social que respondan a sus necesidades y objetivos especificos; di-

91 Gregorio Arena (2000), uno de los maximos exponentes estudiosos de la comunicacién publica en
Italia, la resume en la idea “comunicar para administrar”; para este autor , la comunicacion sir ve ala
Administracion no sélo para administrar sino para hacerlo mejor Costa Badia (2001) comparte esta misma
consideracion.
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chas estrategias y lineas de actuacion se materializan, fundamentalmente, a través
de tres vias planificadas de manera sinérgica y simultdnea en un mismo periodo: la
publicidad institucional, la gestion de las r elaciones informativas y el establecimiento
de relaciones institucionales.

5.2. LA PUBLICIDAD INSTITUCIONAL COMO PARADIGMA DE
LA ACTIVIDAD COMUNICATIVA ADMINISTRATIVA

Nos referimos, como tal, a una modalidad de comunicacion publica que, en senti-
do estricto, identifica flujos de informacion y comunicacién de la Administracion
hacia los ciudadanos como destinatarios.

De la misma forma que las demds manifestaciones de comunicacion publica, se
trata de un proceso de comunicacion que es persuasiva, ya que tiene intencion de
influir, y resulta imprescindible para la consecucion de metas y objetivos del sector
publico.

Moreu (2005: 78) nos advierte, en este sentido, que

“las administraciones publicas utilizan la publicidad institucional sin un
conocimiento claro de las técnicas publicitarias, sin personal especializado,
sin una organizacion definida y en medio de un gran vacio normativo”.

Su principal criterio definidor no es tanto su contenido u objeto (sumamente he-
terogéneo, tal y como compr obaremos a partir de la legislacion vigente) sino su
manifestacion formal a través de diferentes cauces de difusion, utilizando para
ello técnicas especificas de la publicidad corporativa y comercial, que sirven como
referentes para adoptar métodos, técnicas y lenguajes propios.

Sus origenes se enmarcan en la propia historia de la publicidad en Espana: es, a
partir de los afios 70 cuando se cuestiona esta actividad, orientada, basicamente,
a la manipulacion de los r eceptores de los mensajes publicitarios institucionales.
Dicha corriente, tal y como nos indica Mor eu (2005), provoca que a tales men -
sajes se les conciba como absolutamente instrumentales, a par tir de la finalidad
perseguida. Y asi, la per cepcion positiva o negativa de la publicidad institucional
dependera, exclusivamente, del objeto material al que haga referencia.
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Esa es la razon de que cuando, en los afos 80, las Administraciones publicas es -
pafnolas comienzan a desarr ollar este tipo de campanas, esté muy pr esente una
orientacion instrumental positiva®?.

Desde el ambito juridico se elevan constantemente criticas hacia esta forma de acti
vidad publicitaria. Sin embargo, Moreu (2005), en la misma linea que Costa Badia
(2001), no comparte la idea —muy extendida— de que la publicidad institucional

(especialmente la de logros y resultados), resulte siempre manipuladora, frente a
la informacion administrativa mds genuina o aséptica. Y lo justifica en este sentido:

“la publicidad institucional no se opone, sin mas, a la comunicacion infor -
mativa, como si la primera fuese esencialmente manipuladora y la segunda
aséptica, pues todo proceso comunicativo implica ya una seleccion de la in-
formacion: la que es util para persuadir” (Moreu, 2005: 52).

Es mas: las campanas de publicidad institucional pueden contribuir , tal y como
ha afirmado Sainz Moreno (2004), a la formacion de la opinion publica como ele-
mento fundamental del pluralismo politico y cimiento del Estado democratico. El
Estado, a través de sus difer entes estructuras administrativas, utiliza este r ecurso
para alcanzar objetivos preestablecidos que van a redundar en un mayor nivel de
calidad de vida para los ciudadanos.

La publicidad institucional se ha convertido en un cauce idoneo en la interaccion
comunicativa entre individuos, grupos (o colectivos) y las instituciones publicas.

Para la Administracion, las técnicas publicitarias actian como un valioso instru -
mento que contribuye a su legitimacion; mediante ellas, puede obtener resultados
(Moreu, 2005: 56) que redunden, entre otros, en la mejora de la imagen de la insti-
tucion, la transparencia administrativa, el fomento de la participacion ciudadana y el
aumento de la eficacia de los servicios administrativos.

a) La necesidad de una imagen positiva fr ente al déficit de legitimidad de las admi-
nistraciones puiblicas: la identidad de la actividad administrativa publicitaria no
puede entenderse, tal y como ya ha sido apuntado, sin tener pr esente la actual
crisis del Estado del Bienestar y las corrientes privatizadoras que invaden los
servicios publicos a partir de la perspectiva r elacional de la nueva gestion pu -

92 Campanias como las de lucha contra la drogadiccion, la xenofobia, los incendios forestales, o bien aquellas
que tratan de promover conductas sociales de inter és general, como la recogida de vidrio o la conduccion
responsable, entre otras, constituyen ejemplos de publicidad institucional “positiva” o bien valorada. No
sucede lo mismo con campanas de imagen de logios y resultados que se identifican con la propaganda politica
e intereses puramente partidistas.
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blica. Es, precisamente, en este contexto cuando la comunicacion publicitaria
emerge como un instrumento clave que puede contribuir a paliar la crisis y a
consolidar a las organizaciones publicas desde su legitimidad.

b) Una administracion transparente: propiciar un grado suficiente de transparencia
administrativa es uno de los objetivos fundamentales de la denominada publi -
cidad institucional. El hecho de que la Administracion utilice el r ecurso de la
comunicacion publicitaria, contribuye, sin duda alguna, a evitar la opacidad del
diseno y desarrollo las politicas publicas a la vez que pr opicia el conocimiento
de las instituciones y su pr oximidad hacia los ciudadanos como r eferente de
cualquier actuacion administrativa.

En este sentido, Sainz Moreno (2004: 167) afirma que

“Una Administracion es transparente cuando presenta a los ciudadanos su
imagen, con reiteracion, con una amplia difusion de su pr esencia y su ac-
tividad... No puede desconocerse el efecto positivo que esa comunicacion

activa produce, porque mantiene la presencia viva de cada Administracion e
incita a su critica, al reconocimiento de sus servicios publicos o a la protesta
por sus deficiencias. .. Las campanas publicitarias de la Administracion con-
tribuyen en nuestra época a la transparencia de la Administracion en la me-
dida en que reducen el secretismo sobre su propia existencia y ademds for-
talecen la identidad de cada Administracion y la someten al efecto saludable
de su presencia en el debate social en el que se forma la opinion publica”.

La transparencia, en todos los 6rdenes de la actuacion administrativa, es el eje
en el que se cimientan los Estados democraticos. La publicidad institucional,
como manifestacion de comunicacion publica, contribuye a ello de forma para-
lela al desarrollo e implementacion de las nuevas tecnologias en la sociedad de
la informacion y del conocimiento.

¢) El fomento de la participacion ciudadana: actualmente, el impulso de la par tici-
pacion ciudadana es una de las lineas ar gumentales mas utilizadas dentr o de
las campanas de publicidad y comunicacion institucional. T ras la etapa, ya su-
perada del Derecho Administrativo, caracterizada por su cardcter imperativo y
unidireccional, en el contexto actual, tal y como apunta Moreu (2005), se esta-
blecen cauces de participacion ciudadana y consenso que permiten acer car las
posiciones administrativas hacia los ciudadanos-administrados.

En este sentido, resulta sumamente interesante la aportacion efectuada por Are-
na (2000), cuando establece a par tir de una modalidad de comunicacion pu -
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blica, primero denominada comunicacion administrativa y, mas recientemente,
comunicacion de ciudadania, ciertos postulados que implican un cambio de para
digma en las relaciones administrativas: plantea un nuevo modo de interpr etar
tal interaccion, al concebir una Administracion relacional que practica la comu-
nicacion publica, y por extension la publicidad institucional, como una forma de
administrar, convenciendo a los ciudadanos de que colaboen con ella en la con
secucion de politicas y propuestas concretas en el ejercicio del poder publico. El
ciudadano rompe asi con el posicionamiento tradicional de simple administrado
pasivo (promovido desde planteamientos bur ocraticos), o de cliente (a par tir
de los postulados neoempr esariales) y se sitia en este nuevo contexto como
cooperante y participe de las politicas administrativas, desde la pr oximidad de
los postulados neopublicos. En la definicion de este nuevo rol, la publicidad
institucional va a desempenar un papel fundamental.

d) El aumento de eficacia en los servicios publicos: tras constatar como desde la pro-
pia doctrina que surge desde las Comunidades Auténomas o desde la Adminis-
tracion General del Estado, la eficacia se erige en fundamento o principio bésico
de la publicidad institucional, parece obvio que ésta se asume como un instru -
mento sumamente 1til para garantizar el buen gobierno administrativo. Este
tipo de comunicacion publica simplifica la naturaleza burocratica del lenguaje
administrativo y contribuye a mejorar la eficacia y la calidad en la informacion
que se deriva de la oferta de servicios o de la utilizacion de bienes publicos.

Este debate sobre la legitimidad de la Comunicacion Publica apar ece de manera
constante en el sector politico-administrativo, ya que las fuer zas politicas opo -
sitoras son conscientes de que una estrategia acer tada de comunicacion puede
convertirse, para el equipo de gobierno, en un sélido r efuerzo de las actuaciones
ejecutivas, restando posibilidades de alternancia politica. Y en este sentido, los
responsables de la oposicion se manifiestan con especial intensidad, sobre todo
en periodos preelectorales, para denunciar publicamente determinadas practicas
comunicativas por parte del equipo de gobierno, en las que se utilizan recursos
publicos para primar intereses electoralistas y partidarios.

Bernard Niquet (1995)%3, responsable de comunicacion del Ayuntamiento de Pa-

ris, senalaba que la comunicacion publica es legitima cuando se manifiestan las
siguientes condiciones:

93 Citado en Costa Badia (2001).
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a) Cardcter institucional: no debe presentarse ni al servicio de un partido ni para
promocionar un interés particular.

b) Inscrita en una optica de servicio publico.

¢) Dirigida al conjunto de los administrados: las camparias destinadas s6lo a una
parte del publico solo pueden aceptarse cuando de ellas se va a beneficiar la
comunidad.

d) Informacion publica actualizada e integrada lo mas posible al dia a dia de los
ciudadanos.

e) Camparnas adecuadas a las necesidades de los administrados sin una inversion
desproporcionada respecto a los objetivos de las campanas: a través de los son -
deos o encuestas de opinion se puede medir el impacto y ver si las actuaciones
publicas se adecuan a las necesidades y aspiraciones de los ciudadanos.

En un momento en el que la comunicacion publica se considera como un ins -
trumento imprescindible de la gobernanza y su utilizacion coher ente favorece al
conjunto de un pais, a un territorio o a una ciudad, siempe que se observen ciertos
principios y limitaciones que expresan las leyes, el ailgumento de “su falta de legiti
midad”, al realizarse a costa de fondos publicos, pierde consistencia. Este recurso,
en un Estado de Derecho democratico y social, es garantia de respeto a los dere-
chos de los ciudadanos, al dar a conocer la gestion efectuada por sus responsables
politicos y facilitar la participacion ciudadana en la gestion de cualquier ambito de
la vida publica.

La publicidad institucional se enfrenta a limites que se derivan, en primer término,
de la normativa sectorial propiciada por las diferentes Comunidades Auténomas;
en segundo término, y como eferente general para las Administraciones estatales y
sus instituciones, los propios que impone la Ley Estatal en materia de Publicidad y
Comunicacion Institucional (2005); pero ademas, la propia Ley General de Publi-
cidad de 1988, al establecer determinados principios que permiten discriminar la
publicidad licita de la ilicita en el ambito privado, se convierte en un indicador de
referencia sobre cudles son los principios que deben obser var los anunciantes del
sector publico cuando planifican acciones comunicativas y publicitarias.

En cuanto a la legislacion autonomica sectorial, tales limites estan r elacionados,
basicamente, con los principios informadores que se le atribuyen a los mensajes de
publicidad institucional, su naturaleza no partidista, el respeto a la ética publicitaria
y las imposiciones presupuestarias.
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a) Principios informadores: en tanto que, la publicidad institucional es una moda -
lidad especifica de comunicacion publica, debe acogerse a los fines o principios
informadores que actian como pardametros que limitan esta actividad. Estos fi-
nes generales tienen que ver, tal y como ya hemos comentado, con la mejora
de la transparencia administrativa, la eficacia de los servicios publicos, la pro-
mocion de los valores democraticos y la par ticipacion ciudadana en la gestion
politica, econémica, cultural y social.

b) Principio de utilizacion no partidista: la utilizacion por parte de los responsables
politicos que ostentan el poder de este tipo de comunicacion publica al servicio
de sus intereses partidistas, supone una desviacion de poder y en consecuencia,
anteponer los intereses de las or ganizaciones politicas al inter és general que
debe orientar cualquier actuacion administrativa.

Y asi, se observa como la Ley catalana, en su atticulo 4.a, especifica ciertos crite-
rios que sirven para limitar el ejercicio de este tipo de comunicacion:

“ninguna comunicacién publicitaria institucional debe ser par tidista, ni te-
ner puntos de similitud con la publicidad que lleve a cabo ninguin par tido
politico para su propia imagen o la captacion de afiliados. Siempre es preciso
demarcar claramente la publicidad institucional de la pr opaganda politica.
En este sentido, debe evitarse la confusion y coincidencia de las campanas
institucionales con las campanas electorales®, con excepcion de las campa-
nas institucionales referidas al propio proceso electoral”.

La normativa sectorial insiste, asi mismo, en su articulo 8.3, en el hecho de que
los partidos politicos

“tampoco pueden utilizar durante la campana electoral esloganes, simbo -
logia o elementos publicitarios identificables con las camparias institucio-
nales”.

El riesgo que conlleva la utilizacion par tidista de tales mensajes, tiene que ver
con la naturaleza persuasiva y las caracteristicas propias del lenguaje publicita-
rio. En este sentido, el control judicial de las campanas de comunicacion ins-

94 La profesora Feliu Albaladejo (2004) realiza una interesante aportacion en este sentido, cuando analiza
la comunicacion institucional y electoral efectuada por la Generalitat V.  alenciana y el par tido politico
que ostenta el poder ejecutivo, durante el periodo pr e-electoral y electoral de los comicios autonomicos
y municipales del 2003. Concluye que, si tales campanas publicitarias, en lugar de efectuarse en la
Comunidad Valenciana, se hubieran ejecutado en Cataluna, losr  esponsables administrativos habrian
vulnerado la normativa vigente. Pone asi de manifiesto, el gran vacio legal y la ambigiiedad existente en
cuanto a regulacion de la publicidad institucional por parte de las diferentes Comunidades Autonomas.
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titucional se efecttia no solo a través de la via contencioso-administrativo sino,
incluso, a través de la via penal.

c) El respeto a la ética publicitaria: la ética esta vinculada a la autoregulacion como
instrumento util y necesario para la solucion de conflictos, tal y como se sefiala
en el preambulo de la Ley General de Publicidad (1988). En Espana, a pesar de
que existe un codigo de conducta publicitaria, aprobado en el ano 1999, por la
Asociacion para la Autorregulacion de la Comunicacion Comercial® se aplica, tni-
camente, en el ambito de la publicidad comerial, quedando excluida del mismo
tanto la publicidad institucional como la politica.

No obstante, algunas leyes autonomicas’ y la de ambito estatal, cuando pohibe
el desarrollo de campanas concebidas para denostar a otras administraciones
publicas, en el ejercicio de sus propias atribuciones o cuando actuan de manera
concurrente, incluyen cierto compromiso con la practica profesional de comu-
nicacion institucional desde la perspectiva de la ética publicitaria; lo cudl, no
significa que los posibles conflictos o denuncias en el ambito publico vayan a
ser resueltos mediante la aplicacion de este Codigo de Conducta de 1999; sino
que se asume, por parte del sector publico, este reconocimiento a la ética desde
el sector privado y se extrapola a la comunicacion de cardcter institucional.

d) Las imposiciones pr esupuestarias: la publicidad institucional se encuentra
sometida a los limites generales de la legislacion presupuestaria y, en su caso,
a la vigilancia del Tribunal de Cuentas que controla la actividad econémico-
financiera del sector publico. Sin embargo, las leyes autonomicas no establecen
limites maximos de gasto en publicidad institucional, que es cada vez mas
elevado.

Por otra parte, la Ley General de Publicidad de 1988, en su articulo 3, establecque
se considera publicidad ilicita aquella que atente contra la dignidad de las personas
o vulnere los valores y derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion
(especialmente los que se reflejan en los arts. 18 y 20, apartado 4), la publicidad
enganosa, desleal, subliminal o la que infrinja lo dispuesto en la normativa que
regule la publicidad de determinados productos, bienes, actividades o servicios.

A pesar de que esta Ley, unicamente, tiene por objeto

95 Autocontrol.

96 Este principio esta presente tanto en la normativa sectorial aragonesa (art. 4.2) como catalana (art. 3.4),
en la cual se instituye un codigo propio de conducta publicitaria.
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“regular actividades comerciales, industriales, artesanales o profesionales
con el fin de promover de forma directa o indirecta la contratacion de bienes
muebles, inmuebles, servicios, derechos y obligaciones” (art. 2).

Lo cierto es que, desde la doctrina juridica, la no observacion de estos principios
en la publicidad institucional se considera una practica ilegal. Esta circunstancia
justificaria, segin Moreu (2005), la ampliacion del concepto legal de publicidad:
de esta forma, al introducir este nuevo objeto material en la definicion de
publicidad, las campanas publicitarias publicas no quedarian al margen de

los limites que plantea la Ley General y tendrian que asumir los principios de
legalidad, autenticidad y veracidad®, produciéndose la rectificacion y cesacion de
las campanas institucionales cuando éstas incumplieran tales principios.

Pero ademas, en el caso de la publicidad institucional ilicita, al ser el anunciante
una Administracion publica, las consecuencias que se derivan de tal hecho no sélo
se limitan a acciones de cesacion y rectificacion, sino que

“La actividad publicitaria que incurra en cualquier infraccion del
ordenamiento juridico sera ilegal y, por tanto, susceptible de impugnacion
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, que incluso podra dar lugar
a responsabilidad patrimonial” (Moreu, 2005: 271).

La Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y Comunicacion Institucional
viene a cubrir el vacio normativo existente, hasta ese momento, sobr e la planifi-
cacion y ejecucion de campanas publicitarias o de comunicacion pr ocedentes del
sector publico estatal. Y asi, refleja que

“las campanas institucionales se ajustaran siempr e a las exigencias deri -
vadas de los principios de inter és general, lealtad institucional, veracidad,
transparencia, eficacia, responsabilidad, eficiencia y austeridad en el gasto”
(art. 3.4).

La norma establece, asi mismo, varias limitaciones o pr ohibiciones expresas, en
cuanto a promocion o contratacion de campanas:

97 Es decir: el respeto a la dignidad de la persona y los valores y derechos constitucionales (arts. 18 y 20.4
dela C.E.), que huya de la ambiguiedad, la identificacion suficiente del emisor de la campania o del mensaje,
en cuanto a sus objetivos y contenido (ar t. 4.4 de la Ley Aragonesa) y, ademas, no induzca a err ores por
la inexactitud de los datos, por omision u otras cir cunstancias (art. 4.4 de la Ley aragonesa; 5.1 de la Ley
valenciana y 4.d) de la Ley catalana).
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“a) Que tengan como finalidad destacar los logros de gestion o los objetivos alcan-
zados por los sujetos mencionados en el articulo 1 de la Ley.

b) Que manifiestamente menoscaben, obstaculicen o perturben las politicas pu-
blicas o cualquier actuacion legitimamente realizada por otro poder ptiblico en
el ejercicio de sus competencias.

¢) Que incluyan mensajes discriminatorios, sexistas o contrarios a los principios,
valores y derechos constitucionales.

d) Que inciten, de forma dir ecta o indirecta, a la violencia o a compor tamientos
contrarios al ordenamiento juridico” (art. 4.1).

Se incide, ademads, en los ar ticulos 4.2 y 4.3 en que tales mensajes y camparnas
publicitarias no pueden inducir a confusion con los simbolos, ideas, expr esiones,
disenos o imdgenes empleadas por cualquier formacion politica u or  ganizacion
social o que no se identifiquen de manera clara con quien es el anunciante publico,
promotor de la comunicacion.

Todas estas limitaciones provenientes de las normativas sectoriales y de la legis -
lacion estatal condicionan el ejercicio de esta actividad administrativa y tratan de
impedir que la publicidad se convierta en instrumento de manipulacion y servilis-
mo, en manos de organizaciones e instituciones publicas de los difer entes niveles
competenciales.

En este intercambio comunicativo-relacional entre Administracion y administra -
dos, tal ejercicio nos permite clarificar a qué tipos de mensajes nos referimos cuan-
do aludimos a un fenomeno de mayor amplitud que hemos denominado comuni-
cacion publica.

5.2.1. La insuficiencia y ambigiiedad legal existente sobre la publicidad
institucional

Todavia existen, en nuestro pais, escasos estudios juridicos pocedentes de la Cien-
cia de la Administracion sobre la materia que estamos analizando (Moreu, 2005).
Frente a ello, st podemos encontrar r eferencias de gran interés desde otras ramas
de las ciencias sociales como las ciencias politicas, la sociologia o las C.C. de la

Informacion y Comunicacion”®.

98 El hecho de que las Administraciones puiblicas se hayan convertido en uno de los principales inversores
publicitarios de nuestro pais, ha motivado un notable integs por el estudio de los pocesos de comunicacion
publicitaria en el sector publico.
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Entre ellas, la realizada por Ortega (1999: 46-48) cuando refleja los fines mas ha-
bituales de la publicidad institucional:

“a) Informar para que los ciudadanos estén en mejores condiciones de utilizar los
servicios de la Administracion y poder cumplir mejor sus obligaciones.

b) Favorecer el conocimiento de las Leyes de forma rapida y a amplios estratos
sociales.

¢) Modificar comportamientos y actitudes sobre determinados aspectos sociales.

d) Crear, mantener o mejorar la imagen y destacar la existencia o notoriedad de
una institucion: lo cual es dificilmente aceptado por algunos sectores criticos.

e) Favorecer la actividad de algunos sectores economicos, como la agricultura o el
turismo.

f) Conseguir, simplemente, dinero a través de loterias, quinielas y otras formas de
juegos de azar o mediante emisiones de deuda publica.

g) Promocionar servicios que deben ser pagados por los usuarios”.

Hasta el afio 2005, no existia en Espana una normativa de caracter estatal sobr e
Comunicacion y Publicidad Institucional; unicamente, podiamos encontrar al -
gunas referencias, como normativa sectorial en Comunidades Auténomas como
Andalucia, Aragon, Cataluiia, Extremadura, Navarra, Pais Vasco y Valencia. Esta in-
tervencion, por parte del ejecutivo, respondi6 a un intento por paliar el vacio legal
existente y la falta de un criterio homogéneo de actuacion en la actividad publici -
taria de las diversas Administraciones publicas.

Desde la doctrina publicitaria, la Ley General de Publicidad de 1988 (ar t. 10), se
refiere al anunciante como sujeto publico o privado en cuyo interés se realiza la acti-
vidad publicitaria. Por tanto, podemos considerar a las Administraciones publicas o
a cualquiera de las entidades, instituciones u organismos que forman parte de ellas

como sujetos publicitarios®.

Sin embargo, nos encontramos con que algunas leyes de caracter autonémico ex -
cluyen de su ambito de aplicacion a determinados or ganismos publicos como los
organismos auténomos o las sociedades mercantiles de capital ptiblico!®; circuns-
tancia que se reproduce también en la Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de Publi-
cidad y Comunicacion Institucional:

99 Anade Mor eu (2005: 92) que seria per tinente “incluir en una definicion amplia de publicidad
institucional a la publicidad emanada de otras instituciones publicas como el Congr  eso, el Senado, El
Tribunal Constitucional, El T ribunal de Cuentas y el Defensor del Pueblo, asi como sus equivalentes
autonomicos”.

100 Tal y como sucede en las leyes sectoriales valenciana y catalana.
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“Esta Ley establece el r égimen juridico de las campanas institucionales de
publicidad y de comunicaciéon pr omovidas o contratadas por la Adminis -
tracion General del Estado y por las demas entidades integrantes del sector
publico estatal, enumeradas en el articulo 2.1 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria” (art. 1.1).

“Esta Ley no sera de aplicacion a las campanas de caracter industrial, co -
mercial o mercantil que desarrollen los sujetos enumerados en el apar tado
anterior en el cumplimiento de los fines que les son propios” (art. 1.2).

Ello supone, tal y como apunta Moreu (2005), que tanto desde determinados am-
bitos territoriales como desde la pr opia Ley de Publicidad y Comunicacion Ins -
titucional de caracter estatal, tales sujetos de comunicacion publicitaria publica
quedarian sin enmarcar en esta categoria, denominada publicidad institucional,
rigiéndose por el ordenamiento general publicitario establecido en la Ley General
de Publicidad (1988), al igual que cualquier anunciante de caracter privado.

Lo mismo sucede con algunas campanas de comunicacion publicitarias, cuyo obje
to no aparece reflejado de manera estricta en las normativas autonomicas o estatal
(Moreu, 2005). Y asi, podemos observar como se utiliza, en todas ellas, un sistema
de lista cerrada en la que se enumeran, por una par te, los contenidos o el objeto

formal de este tipo de mensajes y, por otra, una delimitacion negativa a par tir de
diferentes materias no sujetas a contenido de la publicidad institucional.

La primera referencia normativa existente, desde la doctrina publicitaria, es el con
cepto legal de publicidad que nos encontramos en la Ley General de Publicidad de
1988. Y asi, en su articulo 2, queda definida como

“toda forma de comunicacion realizada por una persona fisica o juridica, pti
blica o privada en el ejericio de una actividad comercial, industrial, artesanal
o profesional, con el fin de promover de forma directa o indirecta la contra-
tacion de bienes muebles o inmuebles, servicios, derechos y obligaciones”.

A partir de esta definicion, podemos concluir que no toda comunicacion de caracter
publicitario es considerada como publicidad a efectos legales, ya que existen otras ac
tividades publicitarias que “se escapan” al ambito de aplicacion de la LeyEs obvio que
muchas actividades publicitarias no tienen como fin ultimo el apuntado por la Ley
General de Publicidad. Podemos referirnos en este sentido a actuaciones tales como la
publicidad politica, electoral, la publicidad corporativa ola mayoria de mensajes publick
tarios de contenido sumamente heterogéneo, entre los que se incluirian las campanas
de publicidad social, lanzados por la Administracion publica a los ciudadanos.
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La insuficiencia del concepto legal de publicidad ya ha sido suficientemente apun-
tada, entre otros, por Feliu Gar cia (2004) o por Mor eu (2005); ambos autor es
coinciden, en este sentido, en la necesidad de que la publicidad institucional esté
integrada y coordinada en las normas del oxenamiento juridico publicitario, junto
con los mensajes de caracter estrictamente comercial.

Esta disfuncion del concepto legal queda aminorada, en cier ta medida, por la le -
gislacion promulgada en algunos ambitos territoriales y la r eciente legislacion de
caracter estatal.

5.2.2. La publicidad institucional en la normativa sectorial de las
Comunidades Auténomas

Una de las pocas normas que incluye una definicion de publicidad institucional 0!
es la Ley Catalana:

“la publicidad que llevan a cabo las instituciones publicas para promover y
defender los valores y conductas que permitan consolidar la democracia, el
bienestar social, la salud o la prevencion y seguridad” (art. 3.1).

En ella, se observa, claramente, como la promocion de determinados valores sociales'®*
es una de las caracteristicas que identifican a la publicidad institucional. Esta cues-
tion apunta a elementos teleologicos, tal y como indica Mor eu (2005). Por tanto,
existen elementos identificativos de la publicidad institucional, no s6lo materiales
sino también de finalidad. Y, en este sentido, Moreu (2005: 171) nos advierte que

“en realidad, estas precisiones no dejan de ser supeifluas, si recordamos que,
por mandato constitucional, toda la actividad administrativa estd orientada
al interés general (art. 103 C.E.). Por eso, tampoco el criterio teleologico
permite identificar los caracteres propios de la publicidad institucional,
aunque si condiciona algunos elementos reglados de control”.

Por otro lado, resulta sumamente complejo, enmarcar cudl es el objeto material (o
contenido) de la publicidad institucional, ante las notables divegencias que se pue-
den observar en las diversas normativas sectoriales. Y asi, a partir de la elaboracion

101 También la valenciana y la extremena.

102 De ]a misma forma, en la Ley aragonesa se recoge que “la publicidad institucional debe estar al servicio
de los ciudadanos” (art. 3.2), o en la Ley valenciana que “ésta debe ser vir con objetividad los inter eses
generales” (art. 4).
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de un cuadro comparativo entre las diferentes leyes autonémicas!®®> que abordan el
objeto o finalidades de tales mensajes, podemos observar cuales son las materias
que se recogen en ellas como contenido explicito de este tipo de comunicacion y
cudles quedarian excluidas, dentro de un planteamiento de delimitacion negativa.

TABLA N° 3: CONTENIDO DE LA PUBLICIDAD INSTITUCIONAL EN LA NORMATIVA

SECTORIAL

Extremadura

Cataluna

Valencia

Aragon

Andalucia

La promocion y defensa de la democracia y los
valores sociales.

La informacion sobre derechos y obligaciones de
los ciudadanos.

La informacion sobre la existencia de las entidades
e instituciones publicas, sus actividades, servicios.

La informacion de las actividades o proyectos
desarrollados por la Administracion piblica en el
ejercicio de sus competencias atribuidas.

La creacion, difusion o mejora de la notoriedad
e imagen de las instituciones y administraciones
publicas.

La promocion genérica del consumo de productos
y uso de servicios, o de especificos sectores
economicos, propios del ambito territorial de la
administracion anunciante.

La prevencion y proteccion de la integridad fisica
y material de los ciudadanos; la promocion de la
integracion social.

La promocion de los propios valores o sefias de
identidad del territorio o de la poblacién de la
administracién anunciante.

La promocion de cualquier otro mensaje dentro
de la competencia u objeto social de la entidad,
sociedad o persona juridico publica que promueve
la comunicacion.

La difusion de los procesos electorales y el
fomento del ejercicio del derecho al voto.

La promocion de productos (publicidad comercial
publica).

La comunicacion estrictamente informativa, como
convocatoria o aviso sobre funcionamiento de
servicios.

La publicidad normativa y anuncios de actos de la
administracion que deban publicarse legalmente.

103 No se incluyen las normas forales de Navarra y Pais V
publicidad institucional en sus respectivos ambitos territoriales.
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La promocién y la defensa de los valor es sociales y democraticos, estd pr esente
en todas las normativas sectoriales; asi mismo, otr os contenidos destacados que
se presentan, junto con los anteriores, serian la informacion sobre los derechos y
obligaciones ciudadanas, la existencia de las instituciones, sus actividades y servi-
cios publicos que ofrecen a la ciudadania en el desempeiio de la funcion publica,

la informacion de actividades y proyectos desarrollados por la Administracion en
el ejercicio de sus competencias, ademas de la promocion de los valores represen-
tativos o sefias de identidad de una determinada comunidad.

Se excluyen, de manera explicita, en las normativas sectoriales de la Comunidad
Valenciana y Andalucia, contenidos relacionados con la promocion de productos
publicos a través de publicidad institucional; no asi en las normativas aplicadas en
Extremadura y Cataluiia que si los incluyen. La comunicacion de cardcter estric -
tamente informativo sobre convocatorias, avisos o funcionamiento de servicios en
Cataluna, no es considerada objeto de la ley autonomica. De la misma forma, no se
contempla la publicidad normativa o de actos administrativos que deban publicar
se seguin la normativa vigente en Comunidad Valenciana, Aragon y Andalucia. En
cuanto a la difusion de los procesos electorales éstos quedan excluidos en Aragon,
mientras que si aparecen reflejados en la normativa de la Comunidad Valenciana.

Tal disparidad de criterios, por inclusion, exclusion u omision, es un clar o reflejo
de la ambiguedad y falta de uniformidad en la delimitacion de la publicidad insti-
tucional como objeto a regular por parte de las normativas sectoriales de las dife -
rentes Comunidades Autonomas. De esta circunstancia se deriva el hecho de que
lo que si se considera publicidad institucional en unos territorios, no se considere
o no quede amparado por la Ley en otos; lo que supone para las Administraciones
publicas situarse, segun su ambito territorial, ante supuestos difer entes de comu-
nicacion publicitaria que estaran sujetos al r égimen establecido por la propia Ley
sectorial o bien a la Ley General de Publicidad de 1988.

5.2.3. La legislacion estatal reguladora de comunicacion y publicidad
institucional

La Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de publicidad y comunicacion institucional,
surge con el propdsito de desligar las funciones politicas del equipo de gobierno de
las meramente ejecutivas. Y asi, se insiste en su preambulo en la conveniencia de
que ambas esferas se mantengan separadas.

Es una ley que establece el r égimen juridico para este tipo de campanas, pr omo-
vidas por la Administracion General del Estado o por cualquiera de las entidades
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integrantes en el sector publico estatal, que se r elacionan en el articulo 2.1 de la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria'®?.

Establece una distincion, a efectos de la norma, entr e campana institucional pu -
blicitaria y campana de comunicacion, atendiendo al caracter publicitario de los
medios empleados. Y considera que, mientras la primera se caracteriza por ser una

“actividad ordenada y orientada a la difusion de un mensaje u objetivo co -
mun, dirigida a una pluralidad de destinatarios, que utiliza un sopor te pu-
blicitario pagado o cedido y es pr omovida o contratada por las difer entes
administraciones publicas pertenecientes a la Administracion General del
Estado o entidades integrantes (art. 2.a)”.

Sin embargo, cuando se refiere, a las camparias de comunicacion institucionales,
alude a otras formas de comunicacion que no encajan con el formato  puramente
publicitario. A partir de esta consideracion, la define como

“aquella campana que, utilizando formas de comunicacion distintas de las
estrictamente publicitarias, sea contratada por algunos de los sujetos enun-
ciados en el ar ticulo 1 para difundir un mensaje u objetivo comun a una
pluralidad de destinatarios (art. 2.b)”.

Es una definicion, tal y como apunta Moreu (2005), que siendo 1util a nivel concep
tual, no supone mayores implicaciones respecto a la aplicacion de la Ley.

El principio basico de las campanas institucionales pr omovidas por el Gobierno
que se deriva de esta Ley es que éstas no deben constituir instrumentos de opinion
publica, favorable a la administracion anunciante que la pr omueve, sino que su

104 A los efectos de esta Ley, forman parte del sector pblico estatal:
a) La Administracion General del Estado.
b) Los organismos autéonomos dependientes de la Administracion General del Estado.

c) Las entidades publicas empr esariales, dependientes de la Administracion General del Estado, o de
cualesquiera otros organismos publicos vinculados o dependientes de ella.

d) Las entidades gestoras, ser vicios comunes y las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales de la Seguridad Social en su funcion publica de colaboracion en la gestion de la Seguridad
Social.

e) Las sociedades mercantiles estatales, definidas en la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas.
f) Las fundaciones del sector publico estatal, definidas en la Ley de Fundaciones.

g) Las entidades estatales de derecho publico distintas a las mencionadas en los parrafos b) y c¢) de este
apartado.

h) Los consorcios dotados de personalidad juridica propia.
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discurso, unicamente, esta justificado a partir de la informacion veraz y neutral
sobre sus politicas publicas.

La eficacia, la transparencia, la austeridad y la eficiencia son los fundamentos a
partir de los cudles, se desarr olla su articulado. Una propuesta normativa que se
basa en cuatro objetivos:

a) Garantizar la utilidad publica.

b) Garantizar la profesionalizacion de los procesos de comunicacion institucional.
¢) Fortalecer la transparencia de las campanas institucionales.

d) Velar por la lealtad institucional.

La utilidad publica de la comunicacion institucional implica, en consecuencia, la
prohibicion de las campanas denominadas “de logr os y resultados” cuyo objeto
sea ensalzar la labor del gobierno. De esta forma, los ciudadanos son considerados
como epicentro de la actuacion administrativa y se garantiza la legitimidad de los
mensajes institucionales.

“No se podran promover o contratar campanas institucionales de publici -
dad y de comunicacion que tengan como finalidad destacar los logros de
gestion o los objetivos alcanzados por los sujetos mencionados en el aticulo
1 de esta Ley” (art. 4.1).

La profesionalizacion de todo el proceso de comunicacion institucional, pasa por
garantizar el rigor y la eficacia en la planificacion, ejecucion y evaluacion de las
campanas; asi, el buen aprovechamiento de los recursos publicos por parte de las
organizaciones publicas queda garantizado.

A ello, se suma, en este intento por for talecer la transparencia administrativa en
la gestion de las campanas institucionales y su contratacion de medios, la instau -
racion de formulas definidas que permitan dar a conocer de manera publica todas
aquellas actividades de publicidad y de comunicacion que tenga previsto desarro-
llar la Administracion General del Estado y sus entidades adscritas.

No es casual que la Ley insista, ademas, en la necesidad de velar por la lealtad ins-
titucional; entendiendo como tal, la vigilancia permanente ante campanas institu-
cionales que puedan denostar o infravalorar las actividades desarmwlladas por otras
administraciones autonomicas, locales o supranacionales. Para ello, se pr opone
la creacion de una Comision de publicidad y comunicacion institucional , adscrita al
Ministerio de la Presidencia del Gobierno.
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De la misma forma que las normativas propuestas por las diferentes Comunidades
Autonomas establecian cudl era el objeto ultimo o contenido de estas camparias
(publicitarias o de comunicacion), la Ley 29/2005, de 29 de diciembr e, propone
determinados fines y excluye otros.

TABLA N° 4: OBJETO DE LA LEY ESTATAL 29/2005, DE 29 DE DICIEMBRE

La promocion y defensa de la democracia y los valores sociales.

La informacion sobre derechos y obligaciones de los ciudadanos.

La informacion sobre la existencia de las entidades e instituciones publicas, sus
actividades, servicios.

La informacion de las actividades o proyectos desarrollados por la
Administracion publica en el ejercicio de sus competencias atribuidas.

La creacion, difusion o mejora de la notoriedad e imagen de las instituciones
democraticas y las administraciones publicas.

La promocion genérica del consumo de productos y uso de servicios, o
de especificos sectores economicos, propios del ambito territorial de la
administracion anunciante.

La prevencion y proteccion de la integridad fisica y material de los ciudadanos, y
la promocion de la integracion social.

La promocion de los propios valores o senas de identidad del territorio o de la
poblacion de la administracion anunciante.

La promocion de cualquier otro mensaje dentro de la competencia u objeto
social de la entidad, sociedad o persona juridico publica que promueve la
comunicacion.

La difusion de los procesos electorales y el fomento del ejercicio del derecho al
voto.

La promocion de productos (publicidad comercial publica).

La comunicacion estrictamente informativa, en forma de convocatoria o aviso o
relativa al funcionamiento de servicios.

La publicidad normativa y anuncios de actos de la administracion que deban
publicarse legalmente.

La publicidad de apoyo, refuerzo o complemento de la publicidad normativa.

Fuente: Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y Comunicacién Institucional y Normativas Sectoriales. Elaboracién propia.
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Su delimitacion como pr oceso de inter cambio comunicativo-informativo tiene
gran trascendencia desde el punto de vista juridico, ya que el hecho de que la
Administracion se convierta frecuentemente en sujeto activo comunicativo, con -
diciona, permanentemente, el fundamento o contenido de la comunicacion, su
naturaleza juridica, sus limites, finalidades y, por tanto, su justificacion.

Asi se recoge en los Informes de Publicidad y Comunicacion Institucional del afo
2006 y 2007 o en los Planes pevios del afio 2008 y 2009, editados por la Secetaria
de Estado de la Comunicacion.

En ellos queda reflejada la inversion de la Administracion General del Estado en
Publicidad Institucional (desarrollada o prevista) y las campanas que la pr opia
Ley identifica como Publicidad comercial del Estado, que quedan excluidas del
alcance de dicha norma. No obstante, consideramos que debemos tener en cuenta,
también, este segundo tipo de campanas a la hora de establecer los datos sobr e la
inversion publicitaria publica en dicho nivel administrativo.

TABLA N° 5: INVERSION PUBLICITARIA DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

2006 2007 2008 2009
Publicidad institucional | 210.000.000 euros | 269.500.000 euros | 187.200.000 euros | 151.900.000 euros
Publicidad comercial 103.000.000 euros | 94.000.000 euros | 152.000.000 euros | 148.000.000 euros
TOTAL 313.000.000 euros | 363.500.000 euros | 339.200.000 euros | 299.900.000 euros

Fuentes: Informe de Publicidad y Comunicacion Institucional (2006, 2007) y Planes de Publicidad y Comunicacién Institucional (2008,
2009). Elaboracion propia.

A la vista de los datos, se obser va como a partir del repunte que se produce en el
afno 2007, con un incremento total del 11,6% de la inversion r especto al periodo
anterior entre ambas categorias, se invierte la tendencia a partir del 2008, con un
descenso del -9,3%, y en la pr evision de gasto para el afio 2009, con un -11,3%.
El hecho de que determinadas campanas institucionales sean consideradas a par -
tir del 2008 como campanas comer ciales!?, influye de manera significativa en el
incremento de la inversion publicitaria en los mensajes publicos de naturaleza
comercial, que se situa en un 16,1%.

105 Esel caso de RENFE (Ministerio de Fomento) o TURESPANA (Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio).
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5.3. RELACIONES INFORMATIVAS Y ADMINISTRACION PUBLICA

En los contextos democraticos, una de las principales obligaciones de cualquier
gobierno es informar a los ciudadanos de aquellas decisiones o acuer dos alcanza-
dos en la gestion politico-administrativa que les influyen o pueden afectarles. Pero
ademads, es necesario explicar y justificar a la ciudadania el porqué de tales actua-
ciones y cudl va a ser la planificacion del gasto publico. Sélo asi sera posible que los
administrados valoren positivamente las pr opuestas del proyecto administrativo;
de ello depende que los responsables politicos obtengan de nuevo la confianza de
los ciudadanos, cuando se celebren los proximos comicios electorales.

No desarrollar una gestion suficiente de la informacion que ataie a la entidad o
no hacerlo de manera eficaz, conlleva serios riesgos para su imagen, ya que seran
los propios medios de comunicacion a través de otras fuentes informativas (con
intereses contrapuestos a los de la or ganizacion) los que, lanzando mensajes de
diversa naturaleza, se conviertan en artifices de procesos de formacion de opinion
publica no controlados por la fuente objeto de informaciéon. En consecuencia po-
demos afirmar que, dentro de la estrategia de comunicacion externa de cualquier
organizacion publica, la funcion de mayor incidencia por su r epercusion es, tal y
como apuntan diversos autores, la gestion de las relaciones informativas!; enten-
diendo como tales:

“las actuaciones periodisticas encaminadas a seleccionar material popio para
su suministro a los medios de comunicaciony r esponder a las peticiones
informativas internas y externas de la organizacion” (Ruiz Vivo, 2003: 39).

Las relaciones con los medios de comunicacion social se erigen en premisa funda-
mental para propiciar acerca de las organizaciones publicas un estado de opinion
favorable a sus objetivos y estrategias a medio y largo plazo.

La creencia asentada sobre el poder medidtico procede de la ocupacion por par te
de éstos del espacio puiblico como escenario en el que se plantean debates sobr e
cuestiones publicas. A través de los medios se expr esa el sentir y el hacer politico,
se reflejan las posturas de diferentes colectivos y movimientos organizativos, y se
expresan las opiniones individuales de intelectuales, lideres de opinion y ciudada-
nos de a pie. Esto hace que el poder politico, o mejor dicho, los poderes publicos,
“teman” el tratamiento informativo o los comentariosvertidos sobre determinados

106 Grunig y Hunt (2000) se rfieren a los modelos unidireccionales: agente de prensa e informacion puiblica,
dentro de los modelos conductuales de r elaciones publicas para identificar las précticas profesionales
periodisticas que se han desarrollado a lo largo del tiempo en el @mbito de las organizaciones.
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asuntos que pueden ser especialmente conflictivos y comprometer seriamente la
imagen puiblica de la Institucion o la de sus dirigentes. Contar con el favor del pu-
blico es vital para que cualquier organizacion sea legitimada en el desarrollo de su
funcion publica. Diezhandino (2007: 56) lo expresa de la siguiente forma:

“En un mundo alejado del respeto a ninguna autoridad moral, el dedo acu-
sador de los medios representa una autoridad mas temida que reconocida”.

Autores como Neumann (1973) 197 Dennis (1991) o Gitlin (2001) '08 aseguran
que el poder de los medios de comunicacion no parte del propio mensaje lanzado
sino de la acumulacion (o repeticion) de los mismos, cuando se focaliza un objeto
determinado por parte de aquellos.

Tal acumulacion de informacion en este ciclo ininterrumpido de pr  oduccion y
consumo de la informacion se caracteriza por no ser homogéneo sino diverso y
plural, ya que la pr ofusa existencia y gran variedad de medios de comunicacion
social condiciona los productos informativos elaborados para las audiencias.

Por otra parte, los medios de comunicacion pueden ser utilizados como arma po -
litica.

“Pueden ser propiedad del Estado, de organizaciones capitalistas, de parti-
dos o de movimientos populares. En este sentido, su fuerza se halla vincula-
da a la del poder; a la del dinemw, o la del namer, pero poseen fuerza propia”
(Duverger: 1981: 227).

Diezhandino (2007) se r efiere, en este sentido, al lado per verso de los medios
cuando afirma que, la manipulacion, intencionalidad o mentira de su discurso
forma parte de un ecosistema social en el que los medios se han erigido como
instrumentos ttiles para la intoxicacion informativa al ser vicio de determinados
poderes (publicos o privados) con inter eses manifiestos. Y de ahi, el temor que
suscitan. No obstante, éstos solo son uno de los elementos de tal ecosistema, en el
cudl intervienen otros actores sociales o politicos que representan a una sociedad
civil que se or ganiza para obtener resultados en clave politica y que utilizan, en
innumerables ocasiones, a los medios de comunicacion para amplificar su causa.

107 Citado en Wolf (1987: 162).
108 Citados en Diezhandino (2007: 43-44).
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A través de la informacion periodistica se interpreta permanentemente y de forma
sucesiva la realidad social (Gomis, 1991; Armentia y Caminos, 1998). Este poceso
consiste en presentar determinados hechos como accion discontinua para que la
audiencia los capte y compr enda en toda su extension. Permiten que nos adap -
temos a la r ealidad que representan o actian como un r evulsivo necesario para
adoptar posicionamientos enfocados a modificar aspectos de la realidad social.

En esta constante interpretacion de la realidad, los medios se ven abocados a una

seleccion permanente de las informaciones de las que disponen a través de fuentes
comunes —agencias de informacion, gabinetes de pr ensa o comunicacion— o propias
—contactos personales de los propios periodistas del medio—, hasta convertir a los he-
chos, modelados convenientemente, en verdaderos productos informativos.

En este sentido, Armentia y Caminos (1998: 12-13) ser efieren a los difer entes
niveles que intervienen en esta interpretacion de la realidad a través de la actividad
periodistical%:

“a) El nivel contextual: comprende el conjunto de juicios o decisiones profesiona-
les que tienen como objeto la identificacion, comparacion y evaluacion jerar-
quica de las noticias. Se centra en la seleccion que realiza el periodista cuando
compara las noticias entre si, las evalua y selecciona, de entr e todo el caudal
disponible, aquellas que considera mas oportunas.

b) El nivel textual: el periodista procede a elaborar un texto peculiar, claramente
diferenciado de otros tipos de textos. En este nivel, el periodista elabora unos
textos con unas propiedades especificas. El texto informativo resultado de este
proceso tiene titulo, parrafo de entrada y cuerpo noticioso.

c) El nivel estilistico: se refiere al estilo que utiliza el r edactor, condicionado por
su propia capacidad expresiva.

d) Elnivel formal: en este cuatto nivel, los periodistas deciden a cuantas columnas
va a editarse la informacion; si va a llevar apoyo grafico o no; el lugar de la pagi-
na en que va a ir ubicada y finalmente, si tendra alguna referencia en la portada
del diario”.

Por tanto, cuando los medios interpr etan la realidad social como un conjunto de
hechos, tratan de comprender algunos de los asuntos mads significativos y trascen-
dentes para comunicarlos en forma de noticias o de cualquier otr o de los géneros
periodisticos habituales. A par tir de esa redaccion o configuracion del hecho en
cuestion, se produce un segundo nivel en el proceso de “interpretacion”, orienta-

109 A partir de la clasificacion de Nufiez Ladevéze (1991: 47-49).
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do a formular, entre otros, todos los elementos formales destacados de la noticia
como los textuales —titular, sumario, entradillas, etc.—, el espacio redaccional o tiempo
destinado que representan la relevancia del hecho informativo.

El considerar al medio como “intérprete” significa que adopta secuencialmente el
papel de receptor y emisor de mensajes: a través de los estimulos (informativos)
que recibe, asume el papel de receptor; no obstante es precisamente la asimilacion
de tales estimulos lo que le permite actuar como emisor -intérprete: verifica la au-
tenticidad e interés de los mismos, completa la informacion de la que dispone y
emite un mensaje global que se r efiere a un hecho que se incluye en una par cela
especifica de la realidad social.

Siguiendo a Gomis (1991: 38 y ss.), esta interpretacion que realizan los medios de
comunicacion social sobre los diferentes hechos seleccionados para convertirse en
acontecimientos informativos, se basa en los siguientes supuestos:

“1.La realidad puede fragmentarse en periodos. El tinico periodo que se trata de
interpretar es el actual, y ése es pr ecisamente el que no ha sido interpr etado
todavia por el medio. Al unificar un periodo, el medio define el presente.

2. Larealidad puede fragmentarse en unidades completas e independientes (he-
chos), capaces de interpretarse en forma de textos breves y autonomos (noti-
cias).

3. La realidad interpretada debe poder asimilarse de forma satisfactoria en tiem -
pos distintos y variables por un publico heterogéneo.

4. La realidad interpretada debe encajar en un espacio y tiempo dados (la super -
ficie redaccional del periodico que deja libre la publicidad, el tiempo destinado
en la programacion al noticiario radiado o televisado).

5. La realidad interpretada debe llegar al publico de un modo completo a través
de una gama de filtros y formas convencionales (géneros periodisticos), que le
permitan entenderla mejor. Las dos formas extremas, bésicas y complementa-
rias de esa gama de interpretaciones son la informacion pura —la noticia—y el
comentario —principalmente el editorial-".

Si la realidad puede captarse de manera fragmentada en unidades independientes
y completas llamadas hechos!!, y estas unidades pueden ser elaboradas y difundi

110 Event, en la doctrina nor teamericana; Fait, en la francesa; Gomis apunta que en nuestr o pais, se
suelen utilizar indistintamente las expr esiones “acontecimiento”, “suceso” o “hecho”, parar eferirnos a
tales unidades informativas independientes entr e si; aboga por la ter cera expresion (hecho) frente a las
dos anteriores al considerar que la primera se identifica generalmente con el acontecer de un fenémeno
de especial r elevancia y solemnidad, mientras que la segunda se encuentra pr ~ 6xima a incidencias o

informaciones catastrofistas o de marcado caracter negativo.
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das al publico como noticias, tales hechos trascendentes representan la interpreta-
cion de la realidad social como mecanismo para activar las conciencias colectivas.
Cumplen un papel esencial para que los miembr os de una colectividad r eflexio-
nen, establezcan intercambios comunicativos y, en consecuencia, inter vengan en
un aspecto concreto de su realidad para propiciar ciertos cambios sociales.

Para llevar a cabo esta funcion, el trabajo desarr ollado por el gabinete de comu -
nicacion es fundamental. Utiliza instrumentos tales como: convocatorias, para in-
formar de la celebracion de un acontecimiento puntual, comunicados, que ofre-
cen informacion sobre los distintos temas noticiosos de inter és general; ruedas de
prensa, cuando se requiere la presencia fisica de los periodistas en el momento de
ofrecer informacion sobre un evento, hecho o informe impor tante; declaraciones,
entrevistas, exclusivas o cualquier otro formato que permita alcanzar los objetivos in -
formativos establecidos por los responsables de la organizacion.

En consecuencia, la organizacion publica se erige como una fuente de informacion
fiable y accesible para los medios de comunicacion social que solicitan atencion o

demandan respuestas concretas sobre asuntos, temas o cuestiones consideradas de
interés para sus publicos.

De la misma forma que sucede en difer entes contextos (social, econémico, cul -
tural, etc.), en el ambito politico, cualquier hecho trascendente que se pr oduzca
(ya sea previsible o no) va a llamar poder osamente la atencion de los medios de
comunicacion y se hardan eco de sus aspectos mas significativos.

Por otra parte, las propias organizaciones publicas estaran interesadas en que los
medios de comunicacion reflejen iniciativas, proyectos, actuaciones o programas
que se enmarcan en sus politicas estratégicas.

La agenda politica se traslada asi a la agenda medidtica. De manera secuencial, el
medio ofrece una informacion seleccionada e interpretada que dosifica y en la que
enfatiza determinadas cuestiones, ofr eciendo un encuadre o marco de referencia
que permita a los ciudadanos comprender toda la dimension y complejidad de un
fenomeno concreto.

Esta simbiosis permanente entre medios de comunicacién y organizaciones publi-
cas, tiende a mantenerse de forma equilibrada a través de una gestion profesionali-

zada de la unidad administrativa responsable de las relaciones informativas.

La tematizacion establecida por los medios de comunicacion social nos permite
construir la realidad publica de una manera facilmente reconocible y asimilable. Me-
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diante la seleccion que realizan los responsables de cada medio sobre determinados
hechos en detrimento de otros, y los atributos asignados a éstos cuando se materiali
zan en unidades informativas independientes, adquirimos cietos conocimientos que
nos permiten comprender segmentos parciales de nuestra realidad social.

En una sociedad tan sumamente compleja como la actual, en la que, en el ambito
publico se manifiestan una gran variedad de intereses (en ocasiones contrapuestos
con los privados) y en la que entroncan experiencias directas personales e iniciati-
vas colectivas de finalidades diversas, no es posible alcanzar el consenso respecto
a determinados temas, unicamente mediante procesos de opinién publica que son
resultado de la discusion libre entre los individuos (Abril, 1997). Es a partir de la
seleccion y jerarquizacion de los temas insertados de manera continuada en los
medios, cuando verdaderamente se configuran estados de opinion publica.

Existe una gran variedad de concepciones que se efieren al fenomeno de la opinion
publica (D°’Adamo y otros, 2007): algunos autores se refieren a ella como el suma-
torio de lo que opinan los individuos que integran una comunidad o un segmento
poblacional sobre un tema en cuestion; otros la abordan, simplemente, como la
opinion que expresan individuos determinados, una minoria o bien los grupos de
referencia (élites) dentro de la sociedad. También encontramos ciertas aportaciones
que identifican el proceso como aquello que r eproducen los medios de comuni -
cacion a partir de la agenda publica de temas, y equiparan el concepto de opinion
publica al de opinion publicada. Pero ademas, existe, dentro de la contextualizacion
del fenomeno, un posicionamiento relacionado con los escenarios o espacios (pu -
blicos) donde se configuran las opiniones expresadas por los ciudadanos.

Ante tal circunstancia, conviene aclarar que las opiniones colectivas sugen a partir
de procesos que se identifican con fendmenos sociales en los que intervienen mul-
tiples factores, relacionados, por una parte, con la comunicacion generada por el
sistema politico —instituciones, partidos, administracion—; por otra, con las carac-
teristicas propias del entorno en el que se desarollan tales procesos comunicativos
publicos.

Para establecer una apr oximacion al fenomeno social de la opinion puiblica, nos
parece pertinente acudir a la trilogia sujeto, objeto y dmbito'!!, expuesta por Blanch
y otros (1988), y retomada por D"’Adamo (2007: 20 y ss.), quien incorpora a los

U1 Cuando se abor da cualquier proceso de formacion de opinion publica se incide en los sujetos o
individuos que opinan, en el tema, asunto u objeto identificado como epicentro del debate y un ambito
singular en el que se produce la interaccion del debate publico sobre el objeto en cuestion.
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elementos anteriores una reflexion acerca de lo que se entiende por opinion. Y asi,
se subraya como rasgos caracteristicos los siguientes:

“a)Las opiniones, por su naturaleza, son siempr e relativas y suelen ser objeto de
fuertes disentimientos.

b) Las opiniones son susceptibles al cambio y pueden verse influidas por diversos
agentes externos como, por ejemplo, los medios de comunicacion de masas o
las opiniones de otros grupos. Asimismo su modificacion puede ser el producto
del paso del tiempo y de cambios en el espiritu de la época.

¢) Su correcta apreciacion indica que expresan mds juicios de valor que juicios de
hecho”.

Mateucci (1991: 1.075), por su parte, justifica que una opinion es “publica” desde
una doble perspectiva:

“sea en el momento de su formacion, por que no es privada y nace de un
debate publico, sea por su objeto, que es la cosa publica”.

Por tanto, lo publico del ambito no se encuentra determinado exclusivamente por
la pertenencia al ambito publico del objeto sobre el cudl se genera un estado de
opinion, sino por la visibilidad social de las manifestaciones en torno a éL

Anade, ademads, que el sujeto que expresa una opinion se configura como publico;
es decir: como personas con capacidad para expr esarse o discutir acer ca de un
tema vinculado a cuestiones de caracter publico o privado (aunque, desde este
segundo supuesto, de manifestacion publica). En consecuencia, la opinion publica
adquiere su identidad a partir de tres variables: su origen, su objeto y su configura-
cion por la interaccion social.

Para D"Adamo (2007), la opinion publical!? se sintetiza como:
“la expresion de cualquier colectivo que tenga la capacidad de manifestarse

acerca de un objeto de origen publico o privado pew de exposicion publica,
en un ambito socialmente visible”.

12 Vease ademas la definicion de opinion publica propuesta por Monzoén (1990: 137) como “la discusion y
expresion de los puntos de vista del publico (o los publicos) sobre los asuntos de interés general, dirigidos
al resto de la sociedad y, sobre todo, al poder”, asi como su posterior analisis.
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Este ambito socialmente visible al que se refiere, aparece estrechamente vinculado a
la actuacion de los medios de comunicacion en la siguiente definicion de opinion
publica propuesta por Berrio (1989: 158):

“el resultado de la comunicacion publica organizada primariamente por el
sistema politico e instrumentalizada por los medios de comunicacion, que
son las mediaciones sociales pertinentes. El sistema politico de la sociedad,
diferenciado en los difer entes sistemas de par tidos y de instituciones del

estado, genera los temas que tendran r elevancia social; también genera las
valoraciones a partir de las cudles se podra establecer una jerarquizacion en
la atencion que se les habra de prestar”.

De esta forma, la opinion publica queda identificada como una estructura cogni-
tiva de temas institucionalizados por parte del sistema politico, a partir de la cual
son los medios de comunicacion social los que establecen una valoracion de r ele-
vancia segun la seleccion y jerarquia que establecen respecto a ellos.

“los medios de comunicacion ejercen una actividad selectiva otorgando per-
tinencia a unos temas y restaindosela a otros. Los temas configuran ambitos
de sentido compartido socialmente, y sirven por ello para fundar o regular
el consenso social” Abril (1997: 277).

La influencia que ejercen los medios de comunicacién social sobre los procesos de
formacion de opinion publica ya ha sido suficientemente demostrada en innume-
rables estudios empiricos. Apor taciones como la formulacion de la hipotesis del
establecimiento de la agenda temadtica (agenda setting) efectuada por McCombs y
Shaw (1972), asi como conceptos como la prominencia (priming) y el encuadre de
los objetos (framing) han contribuido a ello, abriendo un amplio y diverso ambito
exploratorio sobre la investigacion de los efectos acumulados de los medios de
comunicacion en las audiencias.

Es a finales de los afios 60 y principios de los 70 cuando se produce un relevante
punto de inflexion en la investigacion de la influencia de los medios de comunica-
cion de masas sobre la opinion publical!3.

En esta nueva fase se incide, por una patte, en el poder que ostentan los medios de

comunicacion cuando, a través de las rutinas periodisticas focalizan su atencion en
determinados temas o asuntos, desatendiendo otros; por otra, en el marco de refe-

113 Quedando superadas, de esta forma, teorias como la aguja hipodérmica, la vinculada a los efectos
persuasivos y a los efectos limitados (Wolf, 1987).
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rencia o de interpretacion que se establece para configurar la identidad propia de
tales objetos. Es decir: no solo se establece a pattir de la seleccion de los temas por
parte de los medios “sobre qué pensar”, sino que la propia estructura, orientacion
y el grado de complejidad con que se abordan tales temas, condiciona el marco de
interpretacion que hace la audiencia acerca de ese objeto.

Y asi, la hipotesis del establecimiento de agenda!* o tematizacion medidtica se basa
en la capacidad de los medios para establecer una delimitacion de temas sobr e
los que la audiencia va a pensar o va a establecer pr ocesos de discusion publica
(D"Adamo, 2007)!'15. Al captar la atencion de sus audiencias a par tir de tales pro-
cesos de seleccion instalan en la agenda publica los temas de mayor importancia o
jerarquia, aproximando a la ciudadania a una determinada realidad social.

Los responsables de esta seleccion continua de los temas en la construccion de
las agendas mediaticas!''® (agenda building) son los gatekeepers: término que fue
implementado por la pr ensa anglosajona para identificar, dentro de los medios
escritos o audiovisuales, a aquellos pr ofesionales que actuan como vigilantes —
porteros o guardabarreras— de los hechos que son susceptibles de conver tirse en
informacion periodistica.

Este rol, es desempenado frecuentemente por jefes de seccion, redactores jefes, sub-
directores y directores, como miembros mas destacados de los staffs directivos de los
medios de comunicacion social. Ellos configuran este proceso de agenda setting; es
decir: el temario diario o agenda tematica de noticias sobre los que los periodistas
deben trabajar y que contempla ademas de la eleccion de las noticias publicables,
la seleccion de las fuentes adecuadas, los enfoques mds opotunos y el espacio final
que va a ocupar esa informacion'!” (Armentia y Caminos, 1998).

114 McCombs y Shaw (1972) introducen el término agenda setting para referirse a la gran capacidad de los
medios de comunicacion de masas para dirigir la atencion de la opinion publica hacia determinados temas
particulares, que presentan como los mds destacados (o promientes) del momento.

115 ygase ademads: Wolf (1987), Monzén (1990), Gomis (1991), Abril (1997), Armentia y Caminos (1998).

116 En los procesos de gatekeeping, se establecen determinados criterios para la seleccion y evaluacion de
noticias: Wolf (1991: 222) se refiere a ellos como values news (o valores noticias): criterios sustantivos (el
grado y nivel jerarquico de las personas implicadas, el impacto sobre la nacién y sobre el interés nacional,
cantidad de personas implicadas en el hecho, impor tancia del hecho r especto a una posible evolucion
futura), relativos al producto (infracciéon o grado de desviacion de los hechos, novedad, calidad de la
historia), al medio (naturaleza, material disponible, la fr ecuencia, el formato, la ideologia), al publico
(idoneidad e interés de la informacion) y a la competencia (exclusividad de la informacion, la expectativa
reciproca, parametros profesionales de referencia).

117 En este sentido, la agenda tematica, constituye mucho mas que un simple “temario informativo” en el
que se recopilan las informaciones, reportajes, entrevistas, cronicas, textos de opinion, fotografias, infogrdficos
y espacio publicitario que cada jornada tiene pr evisto elaborar el periédico para completar sus paginas (o

cualquier medio de comunicacion su espacio fisico o temporal). No solo se seleccionan los temas sino
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Nos referimos, por tanto, a laagenda temdtica como el conjunto de temas (oissues)
que un medio de comunicacion recopila diariamente con la intencion de planificar
de forma genérica su cobertura informativa en un periodo determinado.

Un issue o tema!!8 puede definirse a nivel conceptual como:

“un problema social, a menudo conflictivo, que ha recibido cobertura infor-
mativa” (Dearing y Rogers, 1996: 2)11°.

Y representan, dentro del establecimiento de la agenda, su primera dimension.

Pero, ademas, los medios de comunicacion no solo sitian, o pr estan atencion a
ciertos temas del entorno sino que les otor gan significado. Asi, al poner énfasis
en ciertos temas o en ciertos aspectos de los asuntos, obviando otr os, construyen
nuestra realidad social. Este pr oceso de produccion de noticias se convier te en
una variable fundamental en la construccion de las imagenes mentales de nuestro
mundo; la experiencia personal que apottan los individuos sobre el objeto en cues-
tion, a partir de este proceso de comunicacion, constituye, junto con la anterior, la
segunda variable que condiciona el efecto de la llamada agenda setting.

McCombs y Evatt (1995: 9) identifican a los aspectos como atributos de los temas
y los sittian en una “segunda dimension de la agenda setting”. Ambos autor  es
afirman que los medios de difusion desempefian un papel impr escindible en el
encuadre de los temas en la opinion publica. Por tanto, los medios no sélo pueden
influir en qué temas se incluyen en la agenda publica sino que también pueden
influir en el modo en que la gente piensa sobre esos temas.

La evolucion de esta Teoria nos sitia en un marco conceptual mucho mas amplio
y profundo que el ya establecido en sus origenes intelectuales. Laagenda setting no
se refiere solo a los temas sino que incluye ademas las imdgenes y las perspectivas:
tiene que ver con como se pr oduce la transferencia de la prominencia de objetos
cognitivos en su primera y segunda dimension.

que se orienta el trabajo de los periodistas en cuanto al encuadr e de la informacién que se va a publicar o
difundir.

118 Respecto a ellos, Shaw (1977) 1 ealiza la siguiente distincion acer ca de lo que denomina eventos y
categorias; y asi, establece que la difeencia entre tema y evento consiste en que el primemw, es la acumulacion
de cobertura periodistica de una serie de eventos relacionados entre si que forman parte de una categoria (o
aspecto) mucho mas amplia, y que a su vez representa diferentes posibilidades de abordar un mismo tema.

119 Citado en D'Adamo (2007: 123).
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En la configuracion diaria de esta agenda, se producen constantes variaciones; por
una parte, intervienen las previsiones informativas de los periodistas del medio a
partir de las fuentes de informacion (comunes o propias): son el punto de partida
que permite a los profesionales de la informacion periodistica elaborar la agenda a
partir de los hechos que son previsibles; pero, por otra parte, las noticias imprevis-
tas modifican la planificacion de las rutinas periodisticas, de manera que tanto los
temas que deben aparecer en el medio en un periodo especifico, como los espacios
destinados a ello, su estructura formal o su ubicacion r especto a otros hechos —
apertura de seccion, pagina par o impar— dependerd de la relevancia e interés de
los temas no previstos.

Y asi, cada medio representa un espacio concreto dentro del universo informativo,
que se materializa en periodos puntuales (diario, semanario, etc.). En este proceso
interpretativo y jerarquico, los medios de comunicacion orientan la atencion del
publico hacia determinados temas a partir de la consideracion general de qué es lo
que a la audiencia del medio en cuestion puede interesarle mas.

Tal proceso selectivo conlleva el que cada medio cree su propia realidad; y en este
sentido, es obvio que el contenido de una “agenda tematica” no es una operacion
ni inocente ni casual (Armentia y Caminos, 1998). La witeracion de temas desem-
pefnia un papel de auténtico goteo social; de manera que el ptblico tiene perma -
nentemente presentes aquellos temas que los medios de comunicacion exponen
reiteradamente y, junto con la influencia de sus propias experiencias directas y
otros factores de su ecosistema social, es posible que acaben adoptando la opinion
que preconizan determinados medios.

5.4. RELACIONES INSTITUCIONALES Y CIUDADANIA

Cuando abordamos el enfoque contemporaneo de la teoria de la or ganizacion en
la Administracién publica, incidiamos en dos orientaciones divergentes dentro del
denominado Estado relacional: la neoempresarial, de signo economicista, basada en
la eficacia y eficiencia administrativa, que concibe a los ciudadanos como “clien-
tes”; y, frente a ella, la orientacion neoptblica, inspirada en la racionalizacion y con
trol de la externalizacion de los ser vicios publicos, la repolitizacion de los cargos
publicos, la participacion ciudadana y la ética en la gestion publica.

Pues bien, es pr ecisamente esta segunda orientacion la que nos pr oporciona un
marco adecuado para el andlisis de las Administraciones Publicas como propulso-
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ras de diferentes redes interorganizativas, asociativas y ciudadanas que se asientan
en los principios de corresponsabilidad, reciprocidad e integracion.

Puig (2003: 112) afirma que se avecinan tiempos de relaciones publicas, especial-
mente para las administraciones municipales; y lo justifica en este sentido:

“lo propio de la organizacion municipal es relacionarse/comunicarse publi-
camente con los ciudadanos para el incremento y sostén de lo comun, de lo
compartido, de lo publico”.

A pesar de que el modelo gerencial se ha impuesto!?° actualmente al modelo cla-
sico-burocratico en la Administracion publica espanola, no es menos cier to que,
aquellos, se desarr ollan mayoritariamente desde una orientacion estrictamen -
te neoempresarial, obviando las posibilidades que pueden ofr ecer estructuras de
caracter mucho mads par ticipativo (Alguacil, 2005). Asi, una y otra orientacion
condicionan las relaciones que se manifiestan entre los gobiernos locales, las aso-
ciaciones y los ciudadanos.

A partir de los planteamientos neopublicos, los ciudadanos exigen que los respon-
sables politicos se conviertan en auténticos dinamizadores que propicien politicas
y estrategias enfocadas a establecer:

“a) Una relacion directa entre la institucion municipal, los ciudadanos y sus ogani-
zaciones.

b) Propuestas consensuadas desde argumentos compartidos para la ciudad (como
contexto comun de todos) y desde la diversidad de las situaciones ciudadanas.

¢) La creacion de consejos ciudadanos (sectoriales) como espacios publicos para la
informacion, el debate, el consenso, el pacto, la codecision, la comunicacion, la
planificacion y la evaluacion.

d) La cogestion de servicios con las asociaciones ciudadanas y pequenas empr esas
sociales que permita “ciudadanizar” la gestion municipal.

e) Una prospectiva de ciudad compartida, con mayor implicacion por par te de to-
dos, con alianzas para lo fundamental y servicios que se ajusten a las expectati-
vas creadas.

f) Un posicionamiento de antijerarquia partidaria: de manera que no se deciden
cuestiones que afectan a la ciudadania porque ese partido politico haya sido ele-
gido democrdticamente en las urnas sino porque responde al interés general.

120 Debido a los parametros por los que se rige: la economicidad, la eficiencia y la calidad en la prestacion
de los servicios publicos.
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g) Eldidlogo multiple: entendido como una red de relaciones entre los ciudadanos,
las asociaciones, los colectivos y los r esponsables politicos en la gestion de lo
publico, desde la proximidad y comunicacion constante”. Puig (2003: 111).

Estas demandas de la ciudadania adquier en identidad propia dentro de las estra-
tegias globales de comunicacion publica de las administraciones relacionales par-
ticipativas; implican una constante relacion con los ciudadanos, los movimientos
asociativos y el tejido social del ambito de actuacion administrativa.

Es en los municipios, como principal contexto de proximidad ciudadana!?!, don-
de se manifiesta con mayor incidencia, aun si cabe, la necesidad de atender tales
demandas. Para ello, ya no es suficiente aplicar formulas tradicionales de comuni-
cacion publica (como la publicidad institucional o las relaciones informativas con los
medios de comunicacion); en el complejo contexto actual de las administraciones
es cada vez mds habitual la utilizacion de diversas estrategias de comunicacion y re-
lacion que permiten generar vinculos solidos de confianza con el ciudadano: entre
ellas, destacamos la interaccion (personalizada) que se manifiesta cuando el ciudada-
no pone de telieve su condicion de administrado en la esolucion de tramites y consultas
administrativas, las politicas de participacion ciudadana o la interaccion (v elacional)
que se produce con los ciudadanos y r epresentantes de diferentes colectivos sociales a
través de los acontecimientos institucionales.

La peculiar idiosincrasia de estas tr es vertientes estratégicas exige una apr oxima-
cion particular; ello nos va a permitir compender, en toda su extension, qué epre-
sentan cada una de ellas en la estrategia de comunicacion publica municipal.

A través de las r elaciones institucionales se pueden establecer nexos o vinculos
entre la ciudadania, como sistema social, y las or ganizaciones publicas, como sis-
temas politicos.

Costa (1992)!22 propone una metodologia basada en dos indicadoes que permiten
identificar a los publicos de una or ganizacion: la posicion y la motivacion. Consti-
tuye una aportacion relevante ya que nos permite supera el umbral (tradicional)
posicional/estructural del mapa relacional, para situarnos en el terreno psicosocial
desde dos niveles de andlisis interdependientes.

121 Alaminos (1995: 20) afirma que mientras los procesos de comunicacion que se pr oducen entre el
gobierno auténomo o nacional con sus gobernados son de tipo ver  tical y unidir eccional (alternando
gestion y elecciones), la comunicacion del gobierno municipal con los ciudadanos tiende a ser horizontal y
bidireccional, debido a “una mayor proximidad entre ambos, asi como a la necesidad de reducir al minimo
los roces y ruidos que producen las interacciones sociales en el contexto de la vida local”.

122 vgase ademas: Xifra (2003).
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Asi, mientras que el mapa taxonémico de los publicos (que r epresenta el nimero
de publicos reales y potenciales) permite visualizar “tematicamente” las diferentes
clases de publicos que van a percibir la imagen de la organizacion, el estudio psi-
cosocial de los vinculos entr e los diferentes actores estudia “dinamicamente” las
interconexiones que los unen, como complemento operacional del primer mapa. El
mapa taxonomico de los publicos, por tanto, es el estadio pr evio necesario para
acceder al andlisis relacional.

Y en este sentido, la tipologia establecida por Costa (1992) nos par ece especial-
mente util en la gestion de las relaciones institucionales de las organizaciones pu-
blicas. A partir del mapa de publicos de cada organizacion, se establece cudl es su
proximidad o distancia psicologica, la frecuencia o periodo de contacto, la intensi-
dad de la implicacion, el cardcter y los valores psicosociales (o motivaciones) que
caracterizan cada una de esas interacciones relacionales, para pasar después a de-
finir y analizar la vinculacion de cada tipologia de publicos como ejes relacionales
de la organizacion.

El estudio en profundidad de los nexos r elacionales es un elemento trascenden -
tal para disenar, con ciertas garantias de éxito, las estrategias or ganizacionales de
comunicacion publica, implementar determinadas actuaciones y controlar perma-
nentemente su desarrollo.

Este sistema de inter conexiones, identificado en un momento dado entre la or-
ganizacion publica y su sistema social, no es estdtico en el tiempo; se completa

(y se modifica) a partir de la propuesta de otras interconexiones que convendria
introducir a partir de objetivos organizacionales. De esta forma, las organizaciones
publicas no solo ejer citan una vinculacion gratificante y duradera con su mapa
taxondmico a partir de las inter conexiones actualmente establecidas, sino que
ademads planifican estrategias de gestion proactivas orientadas a reforzar su mapa
relacional.

La interaccion relacional esta ligada aunas motivaciones que configuran un cuadro
de valores con los que cada publico se identifica. Estos vinculos implican, a su vez,
que la coincidencia entre el interés reciproco de los sujetos en un proceso comuni-
cativo sea proporcional al grado de intensidad y durabilidad de los vinculos (Xifra,
2003); en otras palabras: “la calidad de lar elacion” impregna cualquier proceso
de comunicacion publica. Estas interacciones pueden pr oducir efectos positivos o
negativos, de grado transcendente, fuer te o débil, y pueden manifestarse como
reacciones puntuales o duraderas.
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FIGURA N° 7: VARIABLES DE LA GESTION DE LAS RELACIONES INSTITUCIONALES

MAPA RELACIONAL

Posicion E. psicosocial

Mapa taxonémico Proximidad o distancia psicolégica

de los publicos . .
P Frecuencia o periodo de contacto

Intensidad de la implicacion

Valores psicosociales

motivacion identificacion

Vinculos existentes ANALISIS RELACIONAL Vinculos

Fuente: Costa (1992) y Xifra (2003). Elaboracion propia.

Establecer un mapa r elacional coherente con los objetivos y las politicas estra -
tégicas de una or ganizacion publica facilita, sin duda, la eficacia y la eficiencia
administrativa en el desarrollo de las actuaciones. Acttia como eje ver tebrador de
las politicas de relaciones institucionales y como soporte que impide obviar a de-
terminados colectivos, asociaciones o sector es sociales que pueden amenazar el
equilibrio permanente al que deben tender las Administraciones publicas en su
gestion relacional.

5.4.1. La atencion al ciudadano desde la nueva gestion publica

Las Administraciones Publicas del siglo XXI contemplan a los ciudadanos como
el verdadero epicentro de la funcion puablica. Su mision se orienta, por tanto, a
los servicios solicitados por ellos, a sus demandas como colectivo y a la atencion
personalizada que requieren.

Por ello, entre los objetivos generales establecidos en el momento actual por las
organizaciones publicas se encuentran la mejora de atencion a los ciudadanos asi
como el establecimiento de sistemas de comunicacion reciproca entre la Adminis-
tracion y aquellos.
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Dichos objetivos solo podran ser alcanzados

“a través del desarrollo de un conjunto de estrategias y de la implementa -
cion de medidas concr etas ligadas a cada una de estas estrategias, para lo
cudl han de tenerse en cuenta las posibilidades que ofr ecen las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones” MAP (2002: 79).

Desde esta primera estrategia relacional administrativa se afrontan cuatro grandes
retos (u objetivos), en un modelo de gestion orientado hacia la perspectiva neopt
blica (MAP, 2002: 81-93); nos referimos, a la mejora de la calidad y accesibilidad de
la informacion facilitando la comunicacion con los ciudadanos, la llamada “primera
linea de contacto, integrar la demanda de los ciudadanos-usuarios y, por ultimo, veri-
ficar los niveles objetivos de calidad.

Cada uno de ellos, comprende aspectos especificos en los que convienen incidir:

a) La mejora de la calidad y accesibilidad de la informacion; facilitar la comunica -
cion con los ciudadanos: para alcanzar este objetivo, como actuaciones bdsicas,
la Administracion puede entre otras: potenciar los sistemas de almacenamiento
informativo en bases de datos e informatizar los pr ocedimientos en su gestion
para proporcionar una informacion de calidad, transparente, fiable, automatica,
en tiempo real y ajustada a las demandas de los ciudadanos; mejorar la presen-
tacion y el lenguaje de los impresos (o formularios) empleados en las relaciones
con los ciudadanos para facilitar su comprension; dar a conocer los servicios y
compromisos de la Administracion a través de las Car tas de Servicios'?3; gene-
ralizar las plataformas de llamadas y fomentar la r ealizacion de gestiones ad -
ministrativas a través del teléfono o del fax; potenciar el uso de Internet en las
relaciones entre la Administracion y los ciudadanos asi como la utilizacion de
puntos de consulta automaticos.

b) La mejora de la primera linea de contacto con el ciudadano:la primera imagen que
percibe el ciudadano en su relacion con la Administracion resulta determinante
a la hora de valorarla. Por ello, dentr o de este objetivo general r esulta conve-
niente desarrollar una estrategia de mejora de atencion presencial, de manera
que cuando un ciudadano realiza una visita a una Oficina de Atencion Ciudadana

123 Por una parte, facilitan alos ciudadanos el acceso ala informacion relevante sobre las unidades
administrativas y los servicios que ofrecen; por otra, porque contienen ciertos compromisos publicos, que
se reflejan de manera explicita y mensurable a través de medidas o indicador es, estableciendo, ademas,
determinadas compensaciones para el usuario que puede eclamar si el sewicio no se ajusta a las condiciones
establecidas. Las cartas de servicio constituyen un contrato entre la Administracion y los ciudadanos que
debe cumplirse segun los términos que se especifican en ella.

155



COMUNICACION PUBLICA Y GESTION ESTRATEGICA MUNICIPAL. UN ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA AGENDA TEMATICA

su percepcion sea positiva. En este sentido, los ejes fundamentales que estan -
lacionados con la atencion presencial son: el personal que atiende al ciudadano en
sus consultas, quejas, sugerencias, tramites, demandas informativas o de otra indole.

c) Integrar las demandas de los ciudadanos-usuarios: en los modelos de gestion
administrativos tradicionales, la oferta de los servicios, su tipologia y caracte -
risticas venia establecida por la oganizacion publica “ofertante” bajo el criterio
de sus técnicos; en los modelos de gestion actuales, sin embargo, la tendencia
es que la oferta de servicios sea marcada en funcion de la demanda de los ciu-
dadanos, ya que son ellos mismos quienes mejor pueden identificar sus nece-
sidades y como solventarlas. Esto supone, sin duda, un reto adicional para las
Administraciones que tienen que afr ontar cambios importantes que suponen
una adaptacion estructural y operativa continua, ante la naturaleza dinamica
de los servicios publicos. En este sentido, es fundamental contar con herra -
mientas que hagan posible conocer la satisfaccion de los ciudadanos-usuarios
directos del servicio publico y sus expectativas sobe él a través de las encuestas
de opinion.

d) Verificar los niveles objetivos de calidad: 1a evaluacion de la calidad de la atencion
al ciudadano ha de r ealizarse no s6lo midiendo el nivel de satisfaccion de los
ciudadanos, sino también comprobando en qué grado los servicios se ajustan a
unos determinados estandares de calidad, previamente fijados por la adminis-
tracion. Estos patrones se refieren a aspectos externos del servicio y también in-
ternos: en cuanto a los primeros, nos referimos, a modo de ejemplo, a la accesi-
bilidad de las instalaciones, identificacion y sefalizacion, condiciones ambientales,
seguridad o dotacion de material. Tales aspectos externos se pueden contemplar
a partir de la normativa vigente, por la politica de imagen corporativa, por la
propia motivacion del personal de atencion al publico o por la demanda de los
usuarios del servicio; los aspectos internos, estan relacionados con la garantia y
correccion de errores, el nivel de fiabilidad de la informacion o, incluso, el nivel de
quejas o incidencias recibidas.

Estos ambiciosos objetivos conducen a la implementacion de un modelo de ges -
tion relacional participativa. Si las organizaciones publicas son capaces de desaro-
llar estrategias en este sentido, el ciudadano no se identificara a si mismo como un
simple administrado; en consecuencia, al sentirse parte de la organizacion publica,
como participe de sus politicas estratégicas, establecera con ella vinculos psicoso -
ciales solidos y estables, basados en la proximidad, la implicacion y la legitimidad.

156



5. COMUNICACION Y ADMINISTRACION

5.4.2. La participacion ciudadana como epicentro del sistema administrativo
relacional

Desde finales de los anos 60, y sobre todo, en la década de los 70, sur ge, en las
diferentes democracias occidentales, el fenomeno del asociacionismo como meca-
nismo que trata de influir en la gestion de los asuntos publicos de manera activa.

Esta perspectiva supone, en primer término, que la consecucion efectiva de cual -
quier régimen democratico conlleva la par ticipacion de la ciudadania en las pr o-
pias estructuras administrativas donde se localizan los podewrs publicos; en segun-
do lugar, la existencia de una presencia ciudadana suficientemente representativa
en la toma de decisiones y el control de las actuaciones administrativas.

En estos ultimos anos, en nuestro pais, estamos asistiendo a una cier ta reorienta-
cién cultural por parte de los diferentes niveles de las administraciones publicas
hacia la participacion ciudadana, como uno de los ejes fundamentales que puede
contribuir, notablemente, a mejorar el sistema democratico (Borja, 1987).

A partir del distanciamiento existente entre la clase politica y la sociedad civil, es
fundamentalmente el sistema politico local quien reclama un mayor grado de de-
sarrollo e innovacion que contribuya a mejorar la credibilidad y legitimidad de las
decisiones publicas. De esta forma, el fenomeno social de la participacion ciudada-
na complementa y refuerza a la democracia r epresentativa'?* (Fernandez Ramos,
2005)!%> para configurar lo que la doctrina juridica reconoce como democracia
participativa.

Esta situacion manifiesta, de creciente distancia entre politicos y ciudadanos, pone
de relieve el desajuste y disfunciones derivados de las estructuras administrativas
(y también de los movimientos asociativos) que lleva a sus responsables a orientar la
cultura organizacional hacia nuevas estrategias relacionales (de caracter mds o me-
nos complejo), segun las caracteristicas intrinsecas de cada ambito de actuacion.

No es una cuestion novedosa ya que, a partir del establecimiento de la democracia
en el ano 1978 y el desarrollo de diferentes leyes que atanen a la gestion de la vida
municipal, la necesidad de incrementar la colaboracion y cooperacion ciudadana
en la consecucion de las politicas publicas y especialmente en la gestion municipal,
como contexto inmediato del administrado, es una cuestion prioritaria. Por tanto,

124 Basada en la seleccion de alternativas politicas a partir del desarrollo de comicios electorales.

125 vgase ademas: Alguacil (2005).
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nos referimos a un hecho que ya habia sido considerado como una de las pemisas
democraticas bésicas durante los afios 80 y que r ecobra fuerza (tal y como ya ha
sido apuntado en el primer capitulo) a pattir de los parametros de la nueva gestion
publica municipal, asentados a finales de los 90.

Se plantea asi una constante busqueda de nuevas féormulas que permitan, por una
parte, una mayor legitimacion de los poderes publicos; por otra, promover proce-
dimientos que incorporen a la masa social a la corresponsabilidad de asumir deci-
siones que afectan a las estrategias de cambio social.

En este sentido, son muchas las experiencias innovadoras de par ticipacion ciu-
dadana que se han pr oducido en Esparia durante los ultimos afos, con especial
incidencia en el ambito municipal (Borja, 1987; Canals, 1987): éstas han permi -
tido constatar que la par ticipacion de la ciudadania en la gestion publica puede
contribuir, en gran medida, a que los ciudadanos (o sus movimientos asociativos)
planteen propuestas interesantes y validas!2°.

La participacion ciudadana implica compar tir con otros, comunicarse y r elacio-
narse con ellos. A través de ella, no solo se potencia la confianza y la complicidad
entre los agentes intervinientes en el proceso sino que el conocimiento sobr e de-
terminados asuntos publicos se consolida, a partir de esta interaccion que va mas
alla de ser bidireccional; emerge, tal y como apunta Alguacil (2005), con cardcter
multidireccional de manera que todos los agentes implicados tienen la posibilidad
de asumir, indistintamente, el rol de receptores y emisores de mensajes: ello propi-
cia estados permanentes de aprendizaje, innovacion y adaptacion mutua.

Es un proceso que se basa en el inter cambio de posiciones y razonamientos; que
se construye a partir de estrategias relacionales que permiten establecer consensos,
colaborar y asumir r esponsabilidades conjuntas de manera continua. En conse -
cuencia, la participacion ciudadana no solo r epresenta un medio para alcanzar
determinados objetivos sino que, al impulsar constantemente la democracia parti-
cipativa, representa un fin en si mismo.

La participacion relacional se puede manifestar en forma escalonada a partir del
grado de intensidad con el que se plantean los procesos de comunicacion relacional
en la gestion de los asuntos publicos. A través de diversas formulas de modelos

de gestion, que se pr esentan de forma gradual, es posible r epresentar el nivel de

126 Siempre que se asuman, por parte de la Administracion, los requisitos de informacion necesarios para
que se planteen debates rigur osos en torno a cuestiones de cardcter publico y se manifieste una voluntad
politica firme por potenciar la democracia participativa.
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socializacion (o distribucion de poder) establecido sobre la capacidad de decision
y gestion en las politicas publicas.

A pesar de las condiciones (demogrificas, culturales, sociales, politicas, etc.) tan
dispares que se pueden manifestar en un territorio fr ente a otro, desde esta pers-
pectiva, en los ultimos tiempos, los esfuer zos de las administraciones se dirigen
a consolidar modelos que tiendan a cier to equilibrio en la gestion compar tida de
cuestiones publicas.

En este sentido, y siguiendo la pr opuesta efectuada por Alguacil (2005: 5), a tra -
vés de la siguiente secuencia gradual (que representa cada uno de los modelos de
gestion relacional), podemos observar como las relaciones de intercambio comu-
nicativo que se pueden manifestar entr e Administracion y administrados derivan
en situaciones diferenciadas. Y asi, el autor se refiere diferentes escalones o grados
de participacion relacional:

a) La gestion directa: se refiere como la actuacion exclusiva por patte de la adminis-
tracion sobre la gestion y programacion de los servicios, prestaciones y espacios
publicos. En este primer modelo, las limitaciones y r esistencias a la par ticipa-
cién ciudadana son absolutas; tinicamente se asume la par ticipacion, por parte
de la Administracion, como mera informacion de las actividades desarr olladas
desde las dreas organizacionales y departamentos administrativos.

b) El control directo: se identifica como un modelo que incorpora al anterior ciertos
mecanismos de informacion publica, vinculados a la defensa de intereses parti-
culares que permite a los ciudadanos alegar sobre aquellas acciones administra-
tivas que le afectan a nivel individual o colectivo.

¢) La participacion por invitacion: aunque sigue la tendencia de los dos modelos

anteriores, basaindose en una gestion exclusiva de lo publico por parte de la ad-
ministracion, abre determinadas posibilidades que permiten cierta colaboracion
en los proyectos y actividades; ademds, se consolida el deecho a la informacion,
a la consulta y la propuesta de manera que las entidades ciudadanas son infor -
madas acerca de actividades, pr oyectos, servicios e infraestructuras y pueden
realizar peticiones concretas respecto a actuaciones publicas aunque no posean
capacidad decisoria ni puedan implicarse directamente en su gestion.

d) La codecision y gestion compartida: representa la participacion en un plano de re-
ciprocidad y corresponsabilidad entre la administracion, por una parte, y las enti-
dades sociales y grupos informales que se incorporan a las actividades, sewicios
o equipamientos de proximidad, por otra. Este modelo se basa en las dindamicas
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de consenso y en cier ta capacidad técnica por par te de los par ticipantes en la
gestion; lo que implica un aprendizaje, por parte de éstos, en técnicas de gestion
y organizacion. Dicha perspectiva introduce dos elementos fundamentales des-
de el punto de vista de la democratizacion del ambito local: el encuentro (enten-
dido como acuerdo) y la corresponsabilidad (como responsabilidad compartida).
En este sentido, es el modelo que, en opinion de Alguacil, ofr ece posibilidades
optimas de desarrollo de estrategias reales de participacion, ya que los sujetos
que asumen responsabilidades de organizacion y de gestion de los ser vicios no
solo poseen capacidad para r eorientar sus necesidades y demandas sino que
también asumen las tareas encomendadas al sector publico.

e) La autogestion: supone el control y la apropiacion plena por parte de los ciuda-
danos de los diferentes escenarios o ambitos de actuacion y de las actividades
de caracter publico, independientemente de quién sea la pr opiedad juridica.
En este modelo, la r esponsabilidad administrativa pasa por implementar una
capacidad eficiente de control, transparencia y fiscalizacion sobre el buen uso y
aprovechamiento de los servicios, actividades y espacios publicos por par te de
los ciudadanos.

Si extrapolamos los modelos de par ticipacion relacional propuestos por Alguacil
(2005) a los modelos tradicionales de gestion administrativa, ya apuntados en ca-
pitulos precedentes, podemos observar como de todos ellos, el primero (la gestion
directa) se vincula directamente con el modelo cldsico-burocrdtico; el segundo y el
tercero (control directo y participacion por invitacion ) con los modelos de gestion
gerenciales. En contraposicion a estos tr es primeros, el cuarto y quinto modelo
representan el compromiso de participacion ciudadana en sus cotas mas signifi-
cativas: y asi, se materializa de manera constante el consenso y la responsabilidad
entre administracion y ciudadanos, desde la perspectiva que ofr ece el modelo de
codecision y gestion compartida o bien se asume el compr omiso maximo por parte
de los responsables administrativos en el establecimiento de pr ocesos participati-
vos a través de la autogestion de participacion relacional.

Este ultimo estadio, nos parece mas una realidad utopica que un modelo “factible”
de gestion que se pueda concr etar en toda su dimension, por los inconvenientes
operativos que presenta. No obstante, habria que considerarlo mas como una ten-
dencia que deben marcarse las propias organizaciones publicas que un nivel eal de
consecucion en la participacion relacional.

En el ambito municipal se manifiestan dos aspectos significativos, relacionados
con las estrategias y politicas publicas que contribuyen a consolidar una adminis-

tracion relacional, proxima a planteamientos neoptblicos: por una par te, la ne-
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cesidad de superar la perspectiva gerencial-empresarial de los gobiernos locales; por
otra, la posibilidad de generar nuevas oportunidades politicas enfocadas a establecer
ylo consolidar alianzas pertinentes con la ciudadania, sus movimientos asociativos,
colectivos diversos, tejido social (empresarial, cultural, educativo, etc.), adminis -
tracion central, autonomica o local (provincial), asi como cualquier otra que r es-
ponda a los objetivos estratégicos de la organizacion municipal.

Todas estas alianzas forman una compleja ed de relaciones institucionales que a su
vez se enmarca, junto con otras estrategias comunicativas publicas, en la politica
global de comunicacién publica municipal.

La perspectiva neopublica de la administracion r elacional se basa, en primer tér -
mino, en asumir los nuevos r oles que pueden desempenar las asociaciones y co -
lectivos locales en la gestion de lo publico; a su vez, éstos deben orientar todos
sus esfuerzos para impulsar un municipio r elacional-participativo en el que sean
compatibles las estrategias de confrontacion y de cooperacion frente/ o con el go-
bierno municipal.

La cooperacion entre una y otros permitira superar la extendida vision ger encial
de la colaboracion (que no de la cooperacion), a través de la cual se instrumentaliza
a colectivos y asociaciones en una dindamica en la que éstos “trabajan” (en cier to
sentido) para el gobierno municipal, asumiendo determinados ser vicios y presta-
ciones publicas.

Un municipio relacional y participativo apuesta de manera significativa por el apo-
yo incondicional al desarrollo auténomo del movimiento de asociacionismo local,
huyendo de relaciones basadas en el “vasallaje” que convietten a las asociaciones en
“apéndices” politicos de la Administracion y les abocan a peuder su propia identidad
(Alguacil, 2005). Y en este sentido, uno de los fines fundamentales de cualquier ad-
ministracion publica es garantizar la cohesion social; en consecuencia, estd obligada
a potenciar, promover y fomentar el desarrollo de la capacidad de los ciudadanos
para que éstos puedan inter venir en el disefio de la accion colectiva, la gestion de
las actividades y ambitos para dar solucion a las demandas y necesidades sociales
(Puig, 2003). Esta es, precisamente, una de las sefiales mas visibles de la madur ez
democratica de una sociedad: el nivel de articulacion de su tejido social.

Tal y como refleja Alguacil (2005: 16), podemos afirmar que

“en la naturaleza y la pr ofundidad de los vinculos entr e los ciudadanos, y

de éstos con sus instituciones, descansa la base de una ciudadania plena y
saludable”.
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No es suficiente con que la Administracion asuma sin paliativos este rol participa-
tivo activo de las asociaciones (o colectivos) que forman par te de su red social; el
municipio relacional-participativo se soporta a través de un tejido asociativo solido
que presenta, segun este autor, las siguientes caracteristicas:

a) Comprometido con lo publico: en cuanto que su filosofia o su razon de ser estriba
en la cooperacion, el contr ol, la colaboracion y el consenso de determinados
asuntos o cuestiones publicas.

b) De cardcter autonomo: con identidad propia y singular “no vinculada” ni al ser-
vicio operativo del aparato administrativo municipal o de alguna de sus ramifi-
caciones (o departamentos descentralizados).

¢) Con un grado suficiente de madurez técnica y politica: una cuestion vinculada a la
formacion y reciclaje de los principales representantes asi como cierta experien-
cia en gestion, cooperacion y desarollo de politicas de consenso y confontacion.

d) Con una gran capacidad empr endedora de planificacion y de gestion estratégica:
desde la perspectiva de los principios de subsidiariedad, descentralizacion, com
plementariedad, cooperacion y coordinacion con la Administracion municipal.

e) Con capacidad para la mediacion social: a través de ella, las entidades y or ga-
nizaciones ciudadanas desempefnian un papel mediador de forma equilibrada,
teniendo presente una doble perspectiva'?’: por un parte, orientando sus actua-
ciones hacia sus bases ciudadanas a las que pr etenden servir y representar; por
otra, hacia los gobiernos locales sobre los que pretenden influir. A través de esta
estrategia se facilita que los ciudadanos (base) se incorporen, de manera plena,
a la gestion de la politica municipal.

Para poder satisfacer los nuevos r etos y desafios de par ticipacion relacional en el
ambito municipal no sélo hay que adaptar las estructuras politico-administrativas;
también las del sistema social, configurado a través de los movimientos y colecti-
vos ciudadanos.

Esta adaptacion progresiva es un pr oceso que huye de modelos centrados en la
gobernabilidad y se encamina hacia otwos inspirados en la gobernanza como eje cen-
tral de la actuacion administrativa: entendiendo que, a efectos operativos la gober-

127 E] riesgo que conlleva una tinica perspectiva es caer en cier to exclusivismo (o aislamiento) o bien en
la mera institucionalizacion de las asociaciones; ambas impiden el desarr ollo de los valores intrinsecos de
una democracia participativa.
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nabilidad representa la cualidad democratica para establecer la estabilidad, eficacia
y legitimidad politica como estrategia reactiva para abordar los conflictos sociales;
la gobernanza se identifica con una logica preventiva, de eficiencia y de profundiza-
cion de la democracia, basada en una interaccion y cooperacion entre los diversos
agentes (gubernamentales y no gubernamentales), y que es susceptible de aticular
e implementar procesos proactivos en la toma de decisiones publicas. Esta segunda
vertiente operativa, que exige un mayor pr otagonismo competencial y financiero
tanto de los enteslocales como de los diversos movimientos sociales, sélo se podra
manifestar si el Estado relacional es capaz de combinar la descentralizacion admi-
nistrativa, en sus multiples vertientes, con formulas de participacion ciudadana.

En este contexto, se situan los movimientos ciudadanos que forman una ed social
a partir de la base territorial del municipio e incorporan, de forma integral, sus
estrategias y objetivos. No son los unicos ejes de referencia en la configuracion de
una administracion verdaderamente relacional; existen otros vinculos que condi-
cionan, de manera relevante, el disefio del mapa relacional de las administraciones
municipales orientadas a la democracia participativa.

El concepto de participacion significa “accion conjunta”: es el vinculo a través del
cual los ciudadanos pasan a formar parte activa de la organizacion municipal.

Para superar el distanciamiento entr e los gobiernos municipales y la ciudadania,
los responsables municipales desarrollan estrategias de implicacion ciudadana so-
bre cuestiones que atafien al municipio y que se materializan mediante reuniones,
encuentros formalizados e informales asi como contactos personales.

Los ayuntamientos, como gestores de lo publico, deben trabajar en clave “relacio-
nal” ya que sdlo de esta forma es posible anular dos tendencias igualmente destruc
tivas. Puig (2003) se refiere a ellas como: la despreocupacion municipal por aspectos
singulares de la vida ciudadana y la apatia abstencionista de los ciudadanos que impide
la implicacion colectiva en asuntos de interés general.

El mapa relacional (olared de relaciones) de las administraciones municipales
se configura a partir de las interr elaciones que se generan entr e la organizacion
municipal (también entre sus propios subsistemas) y los diversos actores que in-
tervienen o pueden llegar a intervenir en la consecucion de un estado permanente
de democracia participativa. Esta red de relaciones se basa en ciertos ejes que, se-
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gun Alguacil (2005: 7) 28, actian como soportes fundamentales de las relaciones
institucionales:

1) Relaciones entre el gobierno local y las entidades sociales:La complementariedad y
acoplamiento entre el sector publico estatal y las organizaciones sociales es pri-
mordial para el desarrollo de estrategias participativas. Las estructuras adminis-
trativas aportan recursos economicos y las entidades sociales apor tan recursos
relacionales. Estas ultimas, como mediador es entre el gobierno local y la base
social contribuyen a implementar y legitimar las politicas publicas.

2) Relaciones entre el gobierno local y los ciudadanos: en el desarrollo de la demo -
cracia participativa la funcion publica no se orienta ni a los administrados, ni a
los consumidores, ni a los clientes, ni a los usuarios; sino a ciudadanos activos
y corresponsables con su municipio. Por otra parte, seria improcedente intentar
esquivar o destruir al movimiento asociativo a par tir de los elementos que nos
ofrece la participacion directa de los ciudadanos en las decisiones publicas. Para
ello, es imprescindible el trabajo en red, donde cada cual cumple su ol de forma
no exclusiva ni excluyente. De esta forma, los grupos informales, los técnicos,
los lideres sectoriales o las entidades publicas y privadas actian como nexos:
son mediadores y, a través de ellos, los ciudadanos, con las estrategias adecua -

das, deben incorporarse a experiencias innovadoras de participacion!?.

3) Relaciones inter e intra-administrativas: por una parte, respecto a la coordinaciéon
de las distintas administraciones que tienen competencia sobr e un territorio, y
que representan un aspecto crucial en la gestion ptiblica; por otra, la necesidad
de un plan de comunicacion relacional interno en las administraciones locales,
donde la comunicacién y la par ticipacion relacional y transversal se asuman
desde una posicién de desarr ollo de competencias, ar ticulando la estructura
administrativa para propiciar una verdadera gestion eficiente. En este sentido,
las administraciones neopublicas no asumen la participaciéon como una temati-
ca, sector o departamento que deba contemplar cualquier administracion, sino
que la participacion debe ser transversal a las estructuras administrativas, de
tal modo que la par ticipacion no es una parte aparte, sino una parte integrada
en todas las partes (departamentos). Esta cuestion resulta imprescindible para
establecer procesos pertinentes de comunicacion relacional hacia el exterior.

128 Vease ademds: Alaminos (1995), Thafiez (1995), Costa Badia (2001) y Puig (2003).

129 Tales como: los planes de desarr ollo comunitario, la cogestion de ser vicios o bienes ptiblicos o los
presupuestos participativos, entre otros.
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4) Relaciones de las entidades sociales con su propia base social: la falta de autonomia,
de recursos, de formacion, de métodos, ha hecho de muchas de las asociaciones
de base, apéndices de la administracion local, que compiten por losr  ecursos
escasos ofertados por ésta, fundamentalmente para poder mantener sus estruc-
turas asociativas. Su desvinculacion de la base social se pr oduce de forma pau-
latina y ha llevado a muchas asociaciones a dinamicas endogamicas, con déficit
democratico y con dificultades para su relevo generacional; en definitiva, con
unas estructuras anquilosadas en el pasado, incapaces de asumir los nuevos de-
safios de la ciudadania. La democracia par ticipativa es el contexto que permite
una reestructuracion de las r edes sociales que van a actuar como mediadoras
frente a una administracion que manifiesta cierto nivel de complicidad, en este
sentido, y con capacidad para adaptarse a los nuevos fenomenos sociales.

5) Relaciones inter-asociativas: de la misma forma que la administracion local pre-
cisa de un plan de comunicacion r elacional interna, el tejido asociativo, en un
contexto relacional neopublico, necesita de su articulacion en red, para desarro-
llar la potencialidad sinérgica de un proyecto cooperativo. Esta articulacion no
es posible si no se dan las condiciones adecuadas para el encuentr o, el didlogo
y una comunicacion bidir eccional entre las asociaciones o movimientos, que
permita la puesta en comun sobre su vocacion publica y sobre los principios de
la democracia participativa.

El establecimiento del mapa r elacional a partir de la taxonomia de publicos y el
estudio psicosocial de estos cinco ejes representa el paso previo para que la organi-
zacion municipal pueda establecer las politicas estratégicas relacionales que le van
a permitir desarrollar la municipalidad como intercambio, como red de impulsos,
de interacciones, de cooperacion y colaboracion permanente con su sistema social.

En estos ultimos afios, desde el ambito juridico-administrativo se han pr oducido
importantes impulsos orientados a promover el despegue definitivo de las politicas
de participacion ciudadana; y, con especial incidencia, en el ambito de lo municipal.

Con objeto de alcanzar un indice r epresentativo de democracia par ticipativa que
complemente y refuerce nuestro sistema democratico, desde la pr omulgacion de
nuestra Carta Magna se han desarr ollado diferentes normativas y leyes (Borja,
1987; Fernandez Ramos, 2005).

Entre otras, la Recomendacion 19 del Comité de Ministios del Consejo de Europa, de 6
de diciembre de 2001, sobte la participacion de los ciudadanos en la vida publica locat
a través de ella, se constata como el nivel de confianza de los ciudadanos en sus
instituciones democraticas ha descendido notablemente, siendo aconsejable que
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las instituciones publicas restablezcan la conexion con la ciudadania con objeto de
mantener la legitimidad de los procesos decisorios y de gestion publicos. En este

sentido, se apunta como esencial, en un intento por r eforzar la legitimidad de las
instituciones y la eficacia en sus actuaciones, el dialogo entre los ciudadanos y los
responsables administrativos.

En nuestro propio ordenamiento juridico, antes de esta Recomendacion del Con -
sejo de Europa, se han producido, en diferentes Comunidades Auténomas, rele-
vantes iniciativas conducentes a renovar los procesos de participacion ciudadana
en el gobierno local municipal. Una de las mas destacadas es la que popone la Ley
22/1998, de 30 de diciembr e, de la Carta Municipal de Bar celona: en ella, se puede
encontrar una propuesta en materia de participacion ciudadana y derechos vecina-
les que ha sido utilizada, como referencia, en la redaccién de otras normas locales
analogas.

A partir de la Recomendacion eur opea, esta inquietud administrativa por impul -
sar de manera contundente la par ticipacion ciudadana se refleja, desde el ambito
estatal, en la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacion del
Gobierno Local; y asi, en su exposicion de motivos, se incide en la insuficiencia de
la LRBRL (1985), en cuanto a su tratamiento de la participacion ciudadana:

“...Existe una clara tendencia continental a reforzar las posibilidades de par
ticipacion y de incidencia de los ciudadanos en el gobierno local, para evitar
o corregir, en el contexto de un mundo globalizado, el alejamiento de los
ciudadanos de la vida publica. En esta materia, hay que destacar la pr oce-
dencia de incrementar la participacion y la implicacion de los ciudadanos
en la vida publica local, lo que no constituye en modo alguno un elemento
contradictorio con los anteriores, sino que por el contrario, los complemen
ta y enriquece. Y si bien es cierto que en este ambito hay que conceder am-
plios margenes a la potestad de autoor ganizacion de las entidades locales,
también lo es que la legislacion bésica estatal debe contener unos estandaes
minimos concretos que permitan la efectividad de esa participacion...”

En dicho preambulo se incide en los mecanismos necesarios para potenciar el po-
ceso de participacion en sus diversas vertientes:

“...El establecimiento de reglamentos organicos en todos los municipios en
materia de participacion ciudadana, que determinen y regulen los procedi-
mientos y mecanismos adecuados para hacerla efectiva; la aplicacion ne -
cesaria de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion de

forma interactiva, para facilitar la par ticipacion y la comunicacion con los
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vecinos, asi como para facilitar la realizacion de tramites administrativos; y
la introduccion en la legislacion basica sobre régimen local de las iniciativas
ciudadanas, que pueden constituir un impor tante instrumento participati-
vo, que puede dar lugar, incluso, a consultas populares”.

A pesar de la voluntad garantista que se deriva de esta iniciativa, lo cier to es que,
tal y como apunta Fernandez Ramos (2005), el impulso eal que la Ley 57/2003, ha
proporcionado a la participacion ciudadana ha sido mas bien escasa, limitandose
a recoger la figura de la iniciativa popular (especialmente en lo que se refiere a las
consultas populares) y a la imposicion a los A yuntamientos de régimen especial
de la constitucion de determinados or ganos participativos. A ello hay que anadir
la circunstancia de que, si ya la Ley 11/1999, de reforma de la LRBRL transferia al
Alcalde-Presidente de la Corporacion Municipal competencias que hasta entonces
eran asumidas por el Pleno, la Ley 57/2003, refuerza notablemente esta situacion
en los Ayuntamientos de régimen especial, cuando otorga mds atribuciones a las
Juntas de Gobierno que las que tiene atribuidas el Pleno en los A yuntamientos de
régimen comun.

Para hacer frente a esta situacion, nos encontramos en el ambito local con cier tos
mecanismos que permiten un desarrollo gradual de las estrategias participativas y
que aparecen estrechamente vinculadas no s6lo con la estricta imposicion legisla -
tiva o normativa, sino con la voluntad politica r eal y manifiesta de los equipos de
gobierno municipal. Tales mecanismos se desarrollan en los Ayuntamientos me-
diante tres vias complementarias: la participacion orgdnica, funcional y cooperativa.

a) La participacion or gdnica: consiste en la creacion —y funcionamiento- de or -
ganos colegiados integrados no solo por r epresentantes de la Administracion
municipal, sino parcial o exclusivamente por r epresentantes de determinadas
organizaciones sociales. Utilizan diversas denominaciones: Consejos, Comités,
Juntas, Comisiones, etc. A través de estas formulas or ganicas de participacion la
Administracion busca la concertacion y aceptacion de las medidas publicas con
los principales agentes sociales de difer entes sectores o con aquellos a los que
politicamente les puede interesar potenciar.

En la Administracion local la par ticipacion organica se manifiesta a través de
una doble via: por un lado, aquellos 6r ganos que se crean con la funcion espe-
cifica de servir de cauces de participacion ciudadana (denominados “61ganos de
participacion”); por otro, aquellos cuya funcion primordial es la de gobierno y
administracion de los asuntos locales y entre otros fines, como el de desconcen-
tracion o descentralizacion de la Administracion local, secundariamente cum -
plen funciones de participacion ciudadana (a éstos se les conoce como “diganos
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participados”). Los érganos participativos o de par ticipacion tienen asignadas
competencias exclusivamente consultivas, y su composicion se realiza, exclusi-
vamente o al menos predominantemente, con la sociedad vecinal, mediante un
funcionamiento publico y transparente; los participados, por su parte, pueden
asumir competencias decisorias y, por esa razon, la participacion social es mino-
ritaria y su funcionamiento no es publico. Entr e los 6rganos participativos nos
encontramos con los Consejos Sectoriales: poseen un cardcter exclusivamente
consultivo, basicamente con la finalidad de que el Gobierno Local pueda cono-
cer la opinion y las inquietudes de personas especialmente cualificadas entre la
comunidad local dentro de un sector social determinado los Consejos territoria
les, se convierten en los 6rganos de participacion en los distritos y por tanto en
el enlace fundamental con la ciudadania para las Juntas Municipales de Distrito.
Por otra parte, el Consejo Social de la Ciudad'3? puede definirse como el 6rgano
de participacion y deliberacion de las oganizaciones economicas, sociales y ciu
dadanas mads representativas del municipio para el debate, propuesta e informe
sobre aquellas materias y proyectos de cardcter estratégico y/o con repercusion
en el desarrollo social.

b) La participacion funcional: desarrollada a través de las iniciativas popular es o
ciudadanas, las informaciones publicas, las audiencias publicas y las consultas
populares; anadiéndose a éstas, aunque a diferente nivel en cuanto a representa-
tividad en la toma de decisiones, las encuestas y estudios de opinion.

¢) La participacion cooperativa: bajo esta expresion nos referimos a aquella parti-
cipacion en la que la ciudadania, sin integrarse en la or ganizacion publica ni
ejercitar funciones publicas, se organiza de forma asociativa para la r ealizacion
de diversos intereses generales, colaborando con la Administracién publica. En
este sentido la LRBRL/1985, fue consciente de que, en la practica, la par ticipa-
cion ciudadana en los asuntos publicos se ar ticula fundamentalmente a través
del tejido asociativo.

Estas tres alternativas, incitan a los ciudadanos a implicarse en el desarpllo de una
verdadera democracia participativa: por una par te, los mecanismos de par ticipa-
cién organica que derivan en una democracia deliberativa al facilitar, a través de los
diferentes organos participados y participantes, la intervencion en la gestion de lo
publico; en segundo término, la democracia directa que representan los diferentes
recursos de participacion funcional; y, por ultimo, la democracia asociativa que se

13013 Ley 57/2003 (att. 131.1), obliga a los Aruntamientos que se acogen al ¥gimen especial de Municipios
de gran poblacion a crear un “Consejo Social de la Ciudad”.
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materializa a través de la r ed colectiva que atina asociaciones, colectivos varios y
movimientos reivindicativos o con intereses comunes.

5.4.3. Los acontecimientos institucionales como interaccién comunicativa-
relacional de las organizaciones publicas

Si a partir de la consolidacion del sistema democratico en nuestr o pais, la par ti-
cipacion ciudadana se refuerza y alcanza cotas significativas en los diversos nive-
les de las administraciones espanolas, los principios que inspiran los postulados
neopublicos son también identificables, dentro de las estrategias de comunicacion
publica, en una tercera vertiente a la que nos r eferimos como gestion de aconteci-
mientos institucionales.

En nuestro ambito nacional, la implementacion de una nueva estructura de pode-
res e instituciones, motivada por la llegada de un Estado social y democratico de
Derecho, descentralizado en Comunidades Auténomas y Administraciéon Local,
supuso nuevos retos de proximidad basados en una r elacion mas directa con la
ciudadania.

Las organizaciones publicas disefian y desarrollan, a partir de entonces, aconteci-
mientos (institucionales) de muy diversa naturaleza y complejidad para proyectar
su identidad!3! de forma mas o menos visual (Marin Calahorro, 1997): una iden-
tidad basada en valores democraticos y adaptada a los modelos culturales vigentes
en la actualidad.

Obedecen a objetivos concretos, se planifican de manera rigurosa, se programan
y ejecutan observando cierta formalidad y, en ellos, se pr oduce cierto intercam-
bio comunicativo-relacional entre los maximos responsables (o dirigentes) de las
organizaciones publicas y los representantes de cualquier sector o colectivo que
pertenezca a su red relacional.

Se les otorga significado y se les reviste de cierta solemnidad y relevancia, sin per-
der, por otro lado, el grado necesario de pr oximidad y nivel de implicacion que

posibilita el acercamiento de los ciudadanos a la oganizacion a través de ese hecho
(o acontecimiento) que se desarr olla en un momento dado. Por otra par te, para
cualquier organizacion publica la planificacion de un determinado acontecimiento
puede obedecer a estrategias organizacionales reactivas, que obedecen a objetivos

131 Y por extension la de aquellas personas que afr  ontan la responsabilidad de su dir eccion y gestion
politica-administrativa.
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establecidos para contrarrestar los perjuicios de per cepcion publica producidos
por una circunstancia adversa.

Representan, en consecuencia, una oportunidad planificada de interaccion directa
entre la Administracion y la ciudadania (individual o en su dimension colectiva),
o bien indirecta si el intercambio comunicativo se realiza, inicamente, a través de
los medios de comunicacion social difusores del acontecimiento. Una oportunidad
que, por otra parte, conlleva ciertos riesgos para la imagen de la institucion si el
acontecimiento no responde a las expectativas creadas'32.

A partir de los difer entes enfoques hallados r especto a su conceptualizacion, se
analiza la contribucion de esta estrategia r elacional en la consecucion de los ob -
jetivos de las organizaciones publicas municipales, establecidas para potenciar su
proximidad con la ciudadania y legitimar sus actuaciones.

A través de las aportaciones de diferentes autores procedentes del ambito de la comw
nicacion organizacional, de las relaciones publicas y del protocolo, podemos obser-
var la pluralidad existente en las orientaciones conceptuales que tratan de clarificar
qué son los acontecimientos especiales, a partir de su finalidad e instrumentalidad.

El término acontecimiento especial'® es relativamente reciente; no obstante, aun -
que su uso adin no se ha generalizado en nuestr o pais. Tal y como apunta Oter o
(2000), existe cierta confusion respecto a la terminologia que se utiliza para definir
o aludir a estos procesos relacionales.

Y asi, nos encontramos para un mismo objeto de andlisis términos tales como:
acontecimientos, dacontecimiento especial, evento, acto, instrumentos demostrativos o
medios demostrativos. En este sentido, la pr ofesora Otero Alvarado (2000: 309-
316)13*y Jordi Xifra (2003: 217-224)!35 realizan una revision terminologica y con-
ceptual que nos permite delimitar a los acontecimientos especiales dentr o de la
estrategia de comunicacion de las organizaciones publicas.

132 Expectativas que pueden estar v elacionadas, ademas de con aspectos estrictamente formales de
organizacion, con otros como: el mensaje que se pretende difundir o las relaciones de cardcter interpersonal
que intervienen en el desarrollo de cualquier acontecimiento.

133 En Iberoamérica los “acontecimientos especiales” son denominados eventos o mega-eventos, mientras
que en nuestro pais, en Espafa, a los acontecimientos especiales, se les denomina, sin ningtan tipo de
delimitacion conceptual, como actos (en general). En la literatura anglosajona, a este tipo de hechos se les
denomina “especial events”.

134 Revision efectuada, entr e otros, a partir de las apor taciones de Arnaldi (1968), Carrasco Belinchon
(1977) Baus y Lesly (1981), Antona (1991), Lloyd (1993), Pifiuel (1997) y Marin Calahorro (1997).

135 Revision efectuada, entre otros, a partir de las apor taciones de Grunig y Hunt (1984, 2000), Simoes
(1993) y Wilcox (1999).
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Una de las primeras contribuciones de su conceptualizacion la encontramos en
Arnaldi (1968), quien define a los acontecimientos especiales como aquellas acti-
vidades que se celebran en la vida de las or ganizaciones con “caracter ocasional o
festivo y que no son habituales”. Y afiade que la disciplina de las relaciones publi-
cas debe aprovechar estos recursos en la estrategia organizacional.

Carrasco Belinchon (1977) se refiere a ellos como “medios demostrativos”. Y eng-
loba en esta categoria conceptual a inauguraciones, ferias, exposiciones, visitas, etc.,
considerdandolos como instrumentos para alcanzar objetivos de elaciones publicas
en cualquier organizacion.

Para Baus y Lesly (1981) los acontecimientos especiales se afr ontan o se celebran
como “objeto de noticia” y como hecho comunicable; ya sea a través de los me -
dios de comunicacion de masas, la publicidad, las relaciones publicas e incluso la
propaganda. Consideran que no tienen valor en si mismos, mds que como herra -
mienta para conseguir la aparicion en los medios de una noticia'3® e influir en la
opinion publica.

Grunig y Hunt (1984, 2000) aplican los modelos de relaciones publicas a los acon-
tecimientos especiales y consideran que si bien éstos han sido utilizados como ac -
tividades unidireccionales (dentro de la formulacion establecida para los modelos

agente de prensa e informacion publica), su propia estructura y caracteristicas les per
miten adaptarse a los modelos simétricos bidir eccionales. Insisten en la necesidad
de su evaluacion para contrastar el camplimiento de los objetivos oganizacionales.

Antona (1991) alude a este tipo de hechos como “instrumentos demostrativos”
u oportunidades idoneas para mejorar o deteriorar la imagen de una or  ganiza-
cion. Mientras que Lloyd (1993) realiza cierta formulacion teorica al vincular a los
acontecimientos especiales con las relaciones publicas y no con la noticia. Situa el
énfasis de su planteamiento en las relaciones que se establecen a través del propio
acontecimiento!3’ entre la organizacion y sus publicos, y justifica que sus objetivos
pueden comenzar y finalizar en ellos mismos, independientemente de que se pro-
duzca una noticia y ésta alcance un grado suficiente de difusion.

136 Aportan una relacion sin ninguna sistematizacion: espectaculos, exhibiciones y demostraciones, ferias,
cabalgatas, manifestaciones masivas, banquetes y almuerzos, reuniones, convenciones.

137 Presenta la lista de acontecimientos que una empr esa puede proponer: dias de libre acceso al piiblico,
inauguraciones, celebraciones, ceremonias, banquetes o reuniones anuales, etc. Afirma que este tipo de acciones
de relaciones publicas pueden ser de gran utilidad, ya que normalmente es el r  esultado de un esfuer zo
premeditado, planificado y continuado para establecer y mantener en entendimiento mutuo entre una
organizacion y sus publicos.
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Simoes (1993) identifica los acontecimientos como una técnica proactiva que se
realiza con la finalidad especifica de alterar la historia de la relacion organizacion-
publico ante las necesidades obser vadas y Noguero (1996), por su par te, alerta
sobre el error de organizar acontecimientos especiales de manera indiscriminada y
carente de justificacion (a los que denomina seudo-acontecimientos).

Pifiuel (1997) realiza una interesante aportacion al asociar a los acontecimientos
especiales con la capacidad de las organizaciones de garantizar la visibilidad colec-
tiva de los atributos abstractos que conforman las r epresentaciones simbolicas de
sus personajes, simbolos, creencias y valores. Lo justifica argumentando que, en las
instituciones, los roles encarnan posiciones y funciones de los individuos que estan
relacionados con la representacion social ceremonializada de la propia Institucion.

“La nocion de posicion vienen mar cada por lo que es el or den (que puede
ser también jerarquico), de los elementos (que son individuos) en el interior
de una institucion, o en el exterior (r elacion del individuo de una Institu -
cién con otra Institucion, con otro papel y otra posicion, cuando ambas ins
tituciones entran en contacto). Patticipar en un acontecimiento especial nos
obliga a ocupar un lugar con un orden previo, de forma que en los actos se
confirman las jerarquias sociales y sus cambios, siendo lo instrumental, esa
ordenacion y lo expresivo la comunicacién. Supone un gran riesgo estraté -
gico para la imagen publica descuidar la puesta en escena de su interaccion
comunicativa” (pp. 286).

Para Marin Calahorro (1997) nos desenvolvemos en un mundo en el que domina
un tipo de comunicacion basado en gran medida en la imagen que se transmite en
los actos, aunque insiste en que éstos han de estar motivados por la pr opia dina-
mica de la entidad, proyectando una imagen positiva hacia el exterior y generando
a través de ella credibilidad y confianza; por ello, dentro de la politica de comuni-
cacion de la organizacion, estos actos se contemplan desde una doble perspectiva:
como componentes de la propia actividad funcional institucional y como instrumentos
de su proyeccion externa.

Wilcox, Ault, Agee y Cameron (1999) insisten en la idea de Arnaldi (1968) de que,
en ocasiones, el relacionista publico ha de producir informaciones sobre las activi-
dades de sus clientes, creando eventos que atraigan a los medios de comunicacion.

Para Otero (2000, 2005) estdan vinculados a la transmision de la identidad de la

organizacion a sus publicos a través de comunicacion verbal y no verbal. El valor
primordial de los acontecimientos especiales se centraria, tal y como recalca la au-
tora, en posibilitar el contacto directo de las organizaciones con sus publicos, sin
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intermediarios como los medios de comunicacion y los lidetes de opinion, y en un
marco idoneo para consolidar las relaciones interpersonales.

“Constituyen ademads una forma privilegiada de ejer cer la responsabilidad
social de la organizacion con sus publicos, y han de estar motivados por la
propia dindmica de la or ganizacion, definiendo su identidad y generando,
a través de ella, cr edibilidad y confianza que se consolidan también en la
reputacion corporativa” (2005: 142).

Xifra (2003) considera que la creacion y organizacion de acontecimientos o even-
tos es unanimemente considerada como una técnica genuina de las relaciones pu-
blicas, cuyo tratamiento suele traducirse casi siempre en “el andlisis de actos pun-
tuales”, tales como: congresos, asambleas, convenciones, for os, jornadas, simposios,
mesas redondas, paneles, e incluso confer encias de prensa, etc.; cuestiona, en este
sentido, la ausencia de un andlisis rigur oso de la produccion de acontecimientos
culturales, politicos y sociales relevantes, generados para llamar la atencion de los
medios informativos como una de las funciones primordiales de relaciones publi-
cas y como funcion exclusiva de la publicity.

A partir de este posicionamiento, establece una dimension estructural para los
acontecimientos desde la perspectiva de los modelos conductuales de Grunig y
Hunt (1984; 2000); de manera que cualquier acontecimiento de relaciones publi-
cas puede ser definido desde la perspectiva asimétrica, como

“toda iniciativa, accion o manifestacion que ealiza una persona, grupo u or
ganizacion en el marco de sus objetivos propios, cuya finalidad es establecer
una relacion con un publico directo (los medios informativos), y a través de
éste con un publico indirecto, para consolidar, mejorar o crear la percepcion
publica del promotor del evento” (Xifra, 2003: 217).

Esta conceptualizacion vincula la or ganizacion de acontecimientos al “elemento
intencional de las relaciones publicas”; por tanto, bajo esta perspectiva lo concibe
como seudo-acontecimiento o acontecimiento artificial. Desde la perspectiva simétri-
ca, identifica a los acontecimientos como la construcciéon de un mensaje de rela-
ciones publicas; de manera que:

“un acontecimiento seria toda iniciativa, accion o manifestacion r ealizada
por una persona, grupo u or ganizacion con el objetivo de informar a un
publico determinado, directamente o a través de los medios, para conseguir
coorientarse con ese publico respecto de un tema o situacion determinados”
(Xifra, 2003: 217).
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Y, por tanto, nos encontrariamos ante un dcontecimiento natural, dentro del con-
texto de las organizaciones.

Al analizar el planteamiento de Xifra (2003), obsewamos dos cuestiones relevantes:

1) La discriminacion entre los modelos asimétricos y simétricos como posicion
estructural en la que ha de ubicarse la gestion de acontecimientos: bien en el
elemento intencional (asimetria) o bien en el marco de la creacion del mensaje
de las relaciones publicas (simetria).

2) La planificacion de acontecimientos no pueden clasificarse, unicamente, en fun-
cion de la intencionalidad del emisor, sino en funcion de su grado de opor tu-
nidad informativa y/o su uso estratégico. Y aniade que, su ubicacion estructural
debe ser la de la creacion de un mensaje.

“Un evento o acto no puede definirse unicamente sobre la base de criterios
subjetivos por parte del emisor. En las estrategias de medios, la condicion de
acontecimiento de un hecho o suceso responde a factores informativos que
se sitian en el ambito subjetivo del periodista. Los pofesionales de la infor-
macion juegan un papel fundamental en la definicion de un acontecimiento,
ya que los mensajes de las r elaciones ptiblicas han de contener elementos
suficientes y solidos para que los periodistas transformen dichos mensajes
en noticias” (Xifra, 2003: 219).

A lo que habria que anadir el hecho de que fr  ecuentemente el acontecimiento,
ademads de constituirse en el referente de la noticia, se erige como fuente directa de
informacion periodistica.

Del posicionamiento de Xifra (2003) se deriva que la cr eacion y organizacion de
acontecimientos que atraigan la atencion informativa de los medios por el hecho
de coincidir con los intereses de éstos, no representa la estrategia de las organiza-
ciones verdaderamente relacionales.

De manera que, desde la estrategia r elacional, posicionar un acontecimiento en el

ambito exclusivamente mediatico conlleva una percepcion desviada de las relaciones
institucionales que se corresponde con una postura unidir eccional, cuyo objeto es
conseguir una cierta notoriedad ante la opinion publica con visos de manipulacion.

Los acontecimientos especiales se planifican, en el caso de las organizaciones pu-
blicas, para establecer una relacion de confianza entre la Administracion y la ciu-

dadantia, en clara consonancia con el interés publico o general.
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A partir de la revision efectuada, establecemos las interr elaciones existentes me-
diante una red conceptual que nos permita establecer una definicion de los aconte-
cimientos especiales, acorde con la delimitacion que hemos realizado de la comuni-
cacion publica como proceso.

FIGURA N° 8: RED CONCEPTUAL SOBRE LOS ACONTECIMIENTOS ESPECIALES

APORTACIONES CONCEPTUALES

CARRASCO BELINCHON (1977): medios demostrativos que permiten alcanzar objetivos
de rr.pp.

LESLY (1981): objeto de noticia y hecho comunicable (publicidad, rr.pp., propaganda).

GRUNIG Y HUNT (1984, 2000): elemento intencional (asimetria) o creacion de mensajes
de rr.pp. (simetria).

ANTONA (1991): instrumentos para mejorar la imagen de la organizacion.

LLOYD (1993): acciones resultado de un esfuerzo planificado para el entendimiento mutuo.

SIMOES (1993): técnica proactiva que se crea con la finalidad especifica de alterar las
relaciones.

MARIN (1997): proyeccién de imagen para generar credibilidad y confianza.
WILCOX, AULT, AGEE Y CAMERON (1999): los eventos como generadores de publicity.

OTERO (2000, 2005): contacto directo de las organizaciones con sus publicos, ejerciendo la
R.S.C.

XIFRA (2003): grado de oportunidad informativa y/o su uso estratégico.

CARRASCO BELINCHON (1977), LLOYD (1993), SIMOES (1993)
LESLY (1981), WILCOX, AULT, AGEE Y - Vinculacion con las relaciones publicas.
CAMERON (1999) - Desvinculacion de la noticia (publicity).
- Instrumentalizacion como hechos

comunicables.

- Susceptibles de convertirse en objeto de

noticia.
ANTONA (1991), MARIN (1997), OTERO GRUNIG Y HUNT (1984, 2000), XIFRA
(2000, 2005) (2003)
- Vinculacion con la identidad e imagen. - Vinculacion con modelos conductuales.
- Consolidacion de la reputacion - Grado de oportunidad informativa
organizacional. (newsmaking).

- Ejercicio de responsabilidad social.

Elaboracion propia.

A partir de los cuatro esquemas que se derivan de esta ed conceptual, proponemos
una conceptualizacion de los acontecimientos especiales basada en la orientacion
seguida por Grunig y Hunt (1984, 2000) y Xifra (2003), teniendo en cuenta que

es la que presenta una mayor proximidad con el modelo de comunicacion publica
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que propondremos en esta memoria de investigacion; y asi, se pppone la siguiente
definicion:

Los acontecimientos especiales son aquellas iniciativas, sucesos o hechos de di -
versa indole que adquieren cierto grado de significacion o relevancia y que se ma-
nifiestan a través de actos publicos disenados y/o desarr ollados por una persona,
grupo u organizacion, a partir de una estrategia de r elaciones publicas simétrica
o asimétrica. El fin ultimo de esa estrategia, dirigida a publicos vinculados con el
emisor, es alcanzar los objetivos relacionales que se traducen en la creacion, mejo-
ra o consolidacion de la percepcion publica del emisor.

Tal intercambio relacional y comunicativo es gestionado a través de una planificacion
estructurada, en una secuencia oiganizativa que comptende, a grandes rasgos, una fase
previa, otra ejecutiva (u operativa) y la evaluativa (o de post-test): nos encontramos
por tanto, ante procesos que requieren de sistematizacion y de mecanismos de evalua-
cion para constatar la efectiva consecucion de los objetivos or ganizacionales, al igual
que sucede con otras manifestaciones de comunicacion publica, ya expuestas.

Para realizar una gestion eficaz de los acontecimientos, las organizaciones publicas

utilizan métodos sistematicos en su planificacion y ejecucion!38.

Segun Otero (2000), los acontecimientos especiales estan sujetos por una parte, a
las leyes de la proxémica: como el analisis del uso y per cepcion del espacio social
y personal; por otra, a la cronémica: como el estudio de la conceptualizacion, es -
tructuracion y uso del tiempo. A partir de ellas, el ceremonial y el protocolo se eri-
gen como elementos basicos que configuran la estructura de los acontecimientos
especiales.

En este sentido nos referimos al ceremonial para aludir al conjunto de formalidades
que se observan en un acto (o acontecimiento) publico de determinada relevancia
o significacion, y al protocolo como las normas y usos que establecen y or denan
dichas formalidades.

Incidiendo en la naturaleza de uno y otr o, conviene sefialar, en primer término,
que el protocolo es una disciplina instrumental para el disefio y la ejecucion de
acontecimientos especiales cuyo principio esencial es ordenar su desarrollo, segun

138 No es todavia habitual que las oganizaciones ptiblicas midan si se han alcanzado los objetivos pevistos
a través de los acontecimientos especiales. Se manifiesta en consecuencia la necesidad imperiosa de que
incorporen mecanismos que permitan constatar la eficacia y eficiencia de los acontecimientos, dada su
creciente expansion, estableciendo para ello parametros oportunos de evaluacion.
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sus fines, cardcter y naturaleza. Esta sistematizacion, siguiendo a Marin Calahorro
(1997), se traduce en una triple vertiente:

a) El establecimiento de la jerarquia temporal: a través de la cual queda definida la
secuencia temporal del acontecimiento, dando ealce a los momentos culminan
tes que deben ser resaltados.

b) El establecimiento de la jerarquia espacial: mediante la que se formaliza la pre-
sencia y situacion dominante de determinados simbolos, la eleccion del lugar
preferente para los actor es o inter vinientes principales y la ubicacion de los
individuos, testigos del acontecimiento.

¢) El establecimiento de la jerarquia personal: se materializa a través de la identifi-
cacion del lugar que va a ocupar un individuo en funcion de su representacion
o cargo social. En los acontecimientos de caracter oficial'3?, la jerarquia perso-
nal viene definida a través del Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, por el
que se regula el ordenamiento general de precedencias en Espana. Las Comuni
dades autonomas también tienen potestad para regular las precedencias de las
autoridades oficiales en los acontecimientos oficiales celebrados en su ambito
territorial 140,

La conjuncion armonica de esta triple jerar quizacion, visible en la estructura y
formalidades de los actos, contribuye a la elevancia significativa y a la difusion del
significado del acontecimiento por parte de la organizacion publica.

Ademas de definir las normas, usos, costumbres y tradiciones que r egulan los
acontecimientos especiales, el protocolo articula la secuencia en la que se estruc -
turan éstos y determina el orden jerdrquico de los intervinientes y participantes de
acuerdo con lo preestablecido.

Si el protocolo constituye el elemento rector (o el principal referente instrumental)
en la gestion de los acontecimientos, podemos considerar al ceremonial como el
conjunto o serie de formalidades que se expr esan a través de un acontecimiento
publico revestido de cierta solemnidad. En palabras de Otero (2000: 326):

139 Todos aquellos que se desarr ollan por organizaciones ubicadas en el ambito de “lo oficial” o publico;
frente a ellos los acontecimientos (o actos) desarrollados por las organizaciones que pertenecen al ambito
no oficial: empresas, sindicatos, ONGs, entidades culturales, depottivas, asociaciones de diversa indole, etc.

140 Entre otras, la Comunidad Valenciana a través del Decreto 235/1999, de 23 de diciembr e, que regula el
régimen de precedencias de las autoridades publicas en el ambito autonomico.
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“el ceremonial es una expresion especifica de comunicacion no verbal em-
pleada profusamente en toda clase de eventos o acontecimientos especia -
les... A través de él, las organizaciones (el emisor) interactiian con diversos
publicos”.

Radic (1997), por su parte, identifica las funciones del ceremonial con el “como”
o la forma del mensaje (difundido a través del acontecimiento) per o basado, a su
vez, en el “qué” (como contenido); de manera que sin un significado perceptible
del acontecimiento, el ceremonial (como significante) pierde todo su sentido.

Esta expresion de comunicacion no verbal, a la que se r efiere Otero (2000) como
ceremonial, se materializa a través de las r elaciones proxémicas y cinéticas; enten-
diendo por las primeras, las relaciones espaciales en grupos formales o informales en
cuestiones como la colocacion de asientos o la disposicion espacial, la influencia del
espacio arquitectonico y la decoracion, o todo aquello v elacionados con el flujo de la
comunicacion; los gestos, expresiones faciales, movimiento corporal y posturas de los
intervinientes representan las relaciones cinéticas.

“El ceremonial se basa en modelos de r epresentacion que escenifican los
acontecimientos, integrando un discurso iconico que debe ser or denado y
estructurado como si se tratara de un discurso verbal...A través del cer e-
monial las organizaciones expresan su identidad y se refuerza su estructura
social. Ese discurso iconico y no verbal, que utilizan en determinadas oca -
siones las organizaciones en los acontecimientos especiales, sirve para pro-
yectar su propia identidad, en el marwo de los acontecimientos” (2000: 353).

En este sentido, Marin Calahorr o (1997), sostiene que a par tir de los aconteci -
mientos especiales se construye la realidad de “las grandes ocasiones” de las orga-
nizaciones publicas, dandose apariencia y significado a los principios rectores de la
vida colectiva y transmitiendo su identidad al conjunto de la sociedad.

Las instituciones publicas son para la ciudadania entes abstractos e intangibles que
se convierten en “entes reales” a través de las apariciones e intewenciones comuni-
cativas publicas y/o relacionales de las personas que las representan. Generan una
cantidad ingente de informacion, vinculada no sélo a las actividades politico-ad -
ministrativas sino a las propias actitudes que demuestran sus maximos dirigentes
en contextos definidos. De esta forma, las organizaciones acuden frecuentemente
a los medios de comunicacion social como instrumentos capaces de construir la
realidad organizacional que se ajuste a sus objetivos estratégicos.
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Las organizaciones publicas, como sistemas interpenetrantes que estan sujetas a
las influencias y a los mensajes procedentes de su entorno inmediato, proyectan su
identidad para que ésta sea percibida por los diversos grupos de interés a través de
la imagen organizacional.

Y asi, en los acontecimientos especiales, a pattir de sus objetivos, filosofia, cardcter
y naturaleza, se producen procesos de interaccion de diversa indole que pueden
identificarse como comunicacion interpersonal (aquella producida entre un emisor y
otro individuo, o un niimero relativamente pequefio de éstos, de modo no simultdneo, sin
o mediante medios técnicos no masivos) , comunicacion colectiva (aquella producida
por simultdneamente entre un emisor y un numeio relativamente elevado de individuos,
sin la intermediacion de los mass media) o comunicacion colectiva de masas (a tra-
vés de los mass media).

Tal y como apunta Xifra (2003), si la ubicacion estructural simétrica de los acon -
tecimientos especiales es la cr eacion de un mensaje '*! (y no el pur o elemento
intencional) que se construye a través de un significado y un significante, y que
puede manifestarse a través de comunicacion interpersonal, colectiva no de masas
y colectiva de masas de caracter informativo o incluso publicitario. En este senti -
do, conviene diferenciar, dentro de los acontecimientos especiales, lo puramente

instrumental —la ordenacion y la jerarquizacion— de lo expresivo —el proceso de co-
municacion que se genera en cualquier acontecimiento especial—.

Llegados a este punto, y dada la orientacion con la que petendemos abordar nues-
tro proyecto de investigacion, nos interesa incidir en los acontecimientos especia-
les como generadores de procesos de comunicacion colectiva de masas.

Las organizaciones publicas al definir la proyeccion externa que quieren conferir
a un determinado acontecimiento especial, son conscientes de que esa proyeccion
publica que se va a realizar del acontecimiento, a través de los medios de comuni-
cacion social, va a influir en la configuracion de su propia imagen.

El protagonismo o la visibilidad que adquier en las instituciones (junto con sus
representantes) a través de lo acontecimientos especiales, puede ser un excelente
“reclamo” para que los medios de comunicacion fijen su atencion y se nutran de
los acontecimientos publicos como un recurso importante de contenidos informa-
tivos. Esta circunstancia, apunta a la necesidad de ahondar en lar elacion que se
establece entre los responsables de la gestion de los acontecimientos especiales de

141 De ]a misma forma que sucede con los mensajes de comunicacion publicitaria e informativa.
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cualquier organizacion publica y los profesionales de los medios de comunicacion;
una cuestion que enlaza, directamente, con los procesos de produccion de noticias
o newsmaking.

El Newsmaking se basa en criterios de  relevancia y noticiabilidad; entendiendo
por éstos: el conjunto de elementos a través de los cudles el aparato informativo
controla y gestiona la cantidad y el tipo de acontecimientos de entr e los que se -
leccionar las noticias; se corr esponde con el conjunto de criterios, operaciones o
instrumentos con los que los aparatos de informacion abor dan la tarea de elegir
cotidianamente, entre un numero imprevisible e indefinido de acontecimientos,
una cantidad determinada de noticias (Xifra, 2003).

Asi mismo, los pr ocesos de produccion de noticias se encuentran estr echamente
vinculados a las rutinas y estandarizacion de las practicas productivas; es decir: a la
estructura del trabajo de los aparatos informativos yla profesionalidad periodistica.

Uno de los componentes mads significativos de la noticiabilidad de los aconteci-
mientos, son los llamados valor es-noticia (news values)!#2: a través de ellos, los
gatekeepers de los aparatos medidticos pueden constatar si un hecho en cuestion
es suficientemente interesante y relevante como para ser elevado a la categoria de
noticia.

Siguiendo de nuevo a Xifra (2003), los valores-noticia respecto a las caracteristicas
sustantivas (o el contenido) de los acontecimientos especiales, vendrian determi -
nados, principalmente, por cuatro factores:

a) El grado y nivel jerarquico de los sujetos implicados en el acontecimiento espe-
cial (instituciones u organizaciones publicas, distintos organismos, organizacio-
nes privadas de diversa indole, grupos sociales, etc.).

b) El impacto sobre el contexto global (social, politico o econémico) o sobr e el
contexto proximo e inmediato, de manera que el acontecimiento sea significati-

vo o interpretable en cualquiera de los ambitos en el que se situe.

¢) La cantidad de personas implicadas en el acontecimiento y la afinidad cultural
con el sistema social en el que se desarrolla.

142 propuestos por Mauro Wolf (1987) y adaptados por Xifra (2003) para los acontecimientos especiales.
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d) La importancia y el significado del acontecimiento respecto a la evolucion futu-
ra de una determinada situacion, por lo que éste representa.

En consecuencia, estos son los referentes que deben tener presentes las organiza-
ciones publicas cuando se plantean la dimension informativa de sus acontecimien
tos especiales. Los valores-noticia no son sélo criterios para seleccionar hechos o
sucesos que se convertirdn en hechos informativos sino que, ademas, si los espon-
sables de la gestion informativa del acontecimiento quieren alcanzar cotas signi-
ficativas de relevancia mediatica, utilizaran tales factores como auténticas “lineas
estratégicas” en la presentacion del material a los medios, enfatizando u omitiendo
aquello que interese a la organizacion, o bien destacando aspectos sustanciales que
identifican la naturaleza del hecho para que los medios de comunicacion social
puedan enmarcarlo (a través de procesos de framing) convenientemente.

A través de la cobertura de los acontecimientos, los medios de comunicacion social
son potenciales difusores de la identidad de las oganizaciones publicas y contribu-
yen a configurar su imagen.

No obstante, generalmente, car ecen de profesionales especializados en materias
relacionadas con la arquitectura de los acontecimientos especiales; por tanto, si las
organizaciones quieren rentabilizar su esfuerzo organizativo desde la perspectiva
comunicativa, han de arbitrar mecanismos necesarios para compensar esa falta de
especializacion, facilitando la pertinente informacion previa y paralela al desarro-
llo del acontecimiento publico, por par te de expertos; de esta forma, se evita que
se produzcan incorrecciones o disfunciones que desvir tien el efecto u objetivos
previstos.

Insistiamos, en un epigrafe anterior, en la necesidad de ahondar en la coodinacion
de tareas entre los responsables de la gestion de los acontecimientos especiales de
cualquier organizacion publica y los profesionales de los medios de comunicacion.
Pues bien, en este sentido, a través de esa interrelacion que se produce entre unos
y otros a partir de la convocatoria y cober tura informativa del acontecimiento, se
garantiza:

1) Que concurran los medios de comunicacion social que inter esan a la organiza-
cion publica segin la naturaleza y objetivos del acontecimiento.

2) Que dispongan de una informacion y percepcion del acontecimiento correcta y
exhaustiva sobre los intervinientes en el mismo y su secuencia cronoldgica.
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3) Que los elementos materiales y humanos no inter fieran en el desarr ollo del
acontecimiento, facilitando, en la medida de lo posible, la labor de los profesio-
nales de la comunicacion informativa.

4) Que la cobertura realizada por los medios de comunicacion social haya sido ade
cuada o ajustada a los planteamientos y objetivos informativos establecidos para
el acontecimiento en cuestion. Ello implica evaluar el grado de consecucion de
dichos objetivos, tratando de corr egir las imprecisiones o el desvio de dichos
fines (con caracter inmediato o en una proyeccion futura).

En esta mision no hay que escatimar esfuer zos, ya que de ello depende que el
impacto comunicacional del acontecimiento especial, diseniado y desarrollado por
una organizacion publica, se corresponda con los objetivos (informativos y/o per-
suasivos) preestablecidos en su estrategia relacional.

5.5. COMUNICACION PUBLICA Y ADMINISTRACION MUNICIPAL

En un contexto local sumamente dindmico, en el que inter vienen en la configu-
racion de la imagen organizacional diferentes agentes como: los medios de comuni-
cacion social, lideres de opinion, movimientos asociativos y tejido social, ciudadanos

individuales y plurales, ademds de otr os niveles administrativos, los Ayuntamientos
tienen que adaptarse a nuevas cir cunstancias y exigencias sociales, estableciendo
o propiciando procesos de comunicacion publica que permitan mostrar (y demos-
trar) a los ciudadanos que constituyen el epicentro de la actuacion administrativa.

En el modelo neopublico de gestion administrativa municipal, las estrategias co -
municativas se orientan hacia la identificacion de los ciudadanos con un proyecto
de ciudad compartida. A través de ellas, éstos se implican en el disefo y desarollo
de diversas lineas de actuacion, proyectos e iniciativas; y cooperan con las organi-
zaciones, de manera activa, en la consecucion de las politicas publicas.

En los ultimos treinta afos, se ha pr oducido en los Ayuntamientos una transfor-
macion tan radical en su desarrollo competencial y en el ejercicio de la funcion
publica, que esta circunstancia ha afectado a las or ganizaciones locales no solo a
nivel funcional sino también estructural. En el momento actual, el antiguo modelo
clasico-burocratico, basado en procesos de comunicacion unidireccional, ha sido
sustituido por modelos de gestion relacional y participativos. La comunicacion de
los Ayuntamientos ya no se asume, exclusivamente, como una comunicacién sobre
servicios publicos sino desde una perspectiva global de comunicacion organizacional
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a través de la cual se implementa, en el colectivo imaginario, una marca de ciudad
con valores propios (Puig, 2003).

Esta evolucion de la cultura organizativa en las estructuras municipales ha tenido
una incidencia muy directa en la incorporacion de unidades de gestion adminis -
trativa cuya funcion es implementar estrategias de comunicacion publica, dirigidas
a los ciudadanos, a partir de los objetivos establecidos por el equipo de gobierno.

Los gabinetes de comunicacion municipal constituyen, en la actualidad, auténticas
direcciones de comunicacion: son fuentes or ganizadas estables que cuentan con
estructuras definidas para desarrollar, como subsistemas organizacionales, funcio-
nes de comunicacion publica. Se sitian, dentr o de la organizacion municipal, en
los niveles superiores'**; de esta forma, no s6lo queda de manifiesto el compromi-
so por parte de la institucion con las politicas de comunicacion publica, sino que
los méaximos responsables politicos y administrativos de las areas de gestion com-
parten un referente comun a la horade desarrollar iniciativas, implantar proyectos,
desarrollar estrategias relacionales y politicas comunicativas.

Diversos autores se han aproximado a estas unidades administrativas, proponien-
do definiciones a partir de las funciones basicas que desempetian.

Para Ramirez (1995: 27) los gabinetes de comunicacion son:

“las fuentes activas, organizadas y habitualmente estables de informacion que
cubren las necesidades comunicativas tanto internas como externas deaque-
llas organizaciones y/o personas de relieve que desean transmitir una imagen
positiva a la sociedad influyendo de esta forma en la opinion publica”.

Se convierten asi, segun Castillo y Almansa (2001: 383), en:

“la instancia que debe dirigir, gestionar, planificar y coordinar las activida-
des de comunicacion que desarrolla una organizacion... El gabinete no sélo
ha de realizar las acciones emprendidas y planificadas en su seno, sino que
también posee una funcion de asesoramiento en comunicacion en el r esto
de departamentos o secciones de la organizacion. A su vez cabe destacar que
las funciones comunicativas que debe desarr ollar implican a las externas
pero, asimismo, a las internas”.

143 Tal y como apuntan autor es como Alvarez y Caballero (1999) o Bel Mallén (2004) al r eferirse a la
ubicacion de las direcciones de comunicacion en organizaciones de diversa indole.
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Para Villafatie (1999: 221):

“los gabinetes llevan a cabo pr ogramas de comunicacion corporativa, que
tienen como objeto la consideracion de una imagen positiva de la empr esa
entre determinados publicos que tienen una impor tancia estratégica para
ésta”.

Y Almansa (2005: 123-124) propone la siguiente definicion:

“el gabinete de comunicacion es una estructura organizada, con dependen-
cia directa de la alta direccion, que coordina y cohesiona todas las acciones
de comunicacion (internas y externas) para cr ear, mantener o mejorar la
imagen de la or ganizacién ante todos sus publicos. Es una estructura or -
ganizada porque tiene establecidas unas formas de actuacion y de relacion.

Ademas, desde el gabinete se han de coor dinar todas las acciones de co -
municacion para que haya coher encia entre unas y otras. Resulta impr es-
cindible la unidad, porque de lo contrario, se crearia confusion (al lanzarse
mensajes dispersos). Todo ello para transmitir una buena imagen a todos los
publicos, tanto a los internos como a los externos”.

Lo cierto es que, durante las ultimas tr es décadas, por una par te, se ha avanzado
mucho en la profesionalizacion de los gabinetes de comunicacion municipales; y
por otra, se ha producido una evolucion constante en los medios de comunicacion,
sus técnicas, formatos y pr ocedimientos de trabajo. Diez Lobo (2004), dir ector
de comunicacion de la Federacion Espaiiola de Municipios y Pr ovincias (FEMP),
apunta, en este sentido, dos circunstancias que han influido sustancialmente en la
consolidacion de los gabinetes: una mayor profesionalizacion de la propia funcion
publica y el hecho de que, en la actualidad, los r epresentantes politicos y directivos
municipales de las estructuras (centralizadas y no centralizadas) hayan interiorizado
una cultura diferente de la gestion de la comunicacion informativa, utilizando recursos
y canales absolutamente novedosos y eficientes.

Con la llegada de la democracia, emergen, en la estructura organica de los Ayunta-
mientos, ciertos departamentos (o unidades administrativas) denominados gabine-
tes de comunicacion. A partir de las elecciones de 1979, el nuevo orden politico, en
el ambito municipal, exige la creacion de servicios comunicativos que posibiliten
una conexion permanente con los ciudadanos (Cardenas, 1999); para ello, se uti-
lizan como agentes intermediarios a los medios de comunicacion local (privados
0 propios).
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Picos Freire!** (1995: 608) se r efiere a las corporaciones municipales como au -
ténticas pioneras en el desarrollo de sistemas de comunicacion de pr oximidad, a
partir de las referencias que, en este sentido, se establecen en la Constitucion 143,
los Ayuntamientos, desde la primera legislatura democritica, ya habian r ealizado
importantes esfuerzos para establecer cauces pertinentes de comunicacion que fa-
cilitaran la transparencia administrativa y la participaciéon ciudadana; antes, inclu-
so, de la promulgacion del propio Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y
Régimen Juridico de las Entidades Locales (ROF) de 1985, que apuntaba

“que existird, en la organizacion administrativa de la entidad, una oficina de
informacion que canalizara toda la actividad relacionada con la publicidad...
la oficina de informacion podra estructurarse de forma desconcentrada si asi
lo exige la eficacia de su funcion” (art. 230).

De la misma forma, la Ley de Bases Reguladora delRégimen Local (1985), recoge que

“las corporaciones locales facilitaran la mas amplia informacion sobe su ac-
tividad y la participacion de todos los ciudadanos en la vida local” (art. 69).

Cuestion en la que también se incide con insistencia en la Ley 57/2003, de Medidas
para la Modernizacion del Gobierno Local, y en el Anteproyecto de Ley Basica del
Gobierno y la Administracion Local (2006).

En sus origenes, las funciones fundamentales de los gabinetes de comunicacion

municipal, centradas en las relaciones informativas, segin Diez Lobo (2004: 259),
se desarrollaban desde una doble perspectiva: en primer lugar , actuando como
instrumentos basicos al ser vicio de los medios de comunicaciéon que muestran

gran interés por cubrir informacion procedente de las instituciones locales, convir
tiéndose para ellos en fuentes activas de informacion #%; ademas, los gabinetes se
convierten en un elemento de consulta y analisis a pattir de la cobertura mediatica
de la gestion politico-administrativa de la entidad municipal, por parte no sélo del
equipo de gobierno sino del esto de los concejales de la oposicion que forman pas

144 Tal y como recogen Cardenas (1999) y Almansa (2004).

145 La Constitucion Espaiola contempla en suar  ticulo 20 “la liber tad de expr esion y der echo ala
informacion de los ciudadanos”, y establece, en el ar ticulo 105, “el der echo de acceso a los ar chivos y
registros publicos de todos los ciudadanos con excepcion de los que quedan pr  otegidos por la Ley de

Secretos Oficiales y de aquellos otros datos que comprometen la intimidad de las personas”.

146 Asumen la r esponsabilidad de concentrar la informacion generada en los difer entes departamentos
municipales para canalizarla a través de los medios de comunicacion social; cr eando, incluso, medios de
comunicacion propios (boletines municipales, house organ), cuando la estructura de los medios locales era
inexistente, escasa u hostil.
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te de la corporacion, asi como de los funcionarios con r esponsabilidades directas
en el desarrollo de politicas municipales.

El hecho de que la Administracion municipal se haya convertido en agente de de-
sarrollo economico y garantia del progreso social de una comunidad local, conlleva
su intervencion en muy diversos ambitos de la vida cotidiana (Car denas, 1999).
Esta, asi, continuamente expuesta a la opinion publica, que puede poner en tela de
juicio su imagen, credibilidad y, en consecuencia, su legitimacion.

En consecuencia, el hecho de no informar a los ciudadanos o no hacerlo de manera

eficaz supone un serio riesgo para la continuidad de los cargos politicos'*”.

Por otra parte, tal y como apunta Cardenas (1999), la creciente complejidad de las
gestiones administrativas requiere ser explicada, porque en caso contrario obsta -
culizaria la exigencia comunitaria de una democracia par ticipativa. Los ciudada-
nos tienen derecho a obtener informacion pr ecisa de todo lo que atare a la vida
municipal para asegurar un nivel suficiente de calidad democratica; y para ello, es
crucial el papel que desempenan los medios de comunicacion local.

Tal y como expr esa Martinez Barguefio (1985), el objetivo fundamental de los
gabinetes de comunicacion municipales no es otro que identificar y desarrollar al
maximo las relaciones con los ciudadanos, reforzando el conocimiento que éstos
poseen de la administracion de proximidad para procurar el consenso en torno a la
gestion del equipo de gobierno.

Las obligaciones informativas de cardcter estrictamente administrativo *® quedan
superadas por el ejercicio constante que desarmollan los gabinetes de comunicacion
municipales para establecer y mantener cauces de comunicacion fluidos con la
ciudadania a través de diferentes vias de actuacion. Estos procesos permitiran, por
una parte, un mayor compromiso por parte de los responsables de la corporacion
municipal que se veran constantemente auditados por los ciudadanos-administra-
dos; por otra, una mayor implicacion por par te de éstos en aquellos asuntos que

les son propios como habitantes del municipio.

A pesar de que las relaciones con los medios de comunicacion siguen siendo con-
sideradas como el rol esencial a desarrollar por parte de la direccion de comuni-
cacion municipal (Lucas, 1997; Castillo y Almansa, 2001; Almansa, 2004, 2005),

147'Y por extension, de determinados puestos directivos y técnicos de libre designacion.

148 Es lo que Galan (2000) denomina, dentro de la tipologia que establece de comunicacion publica, como
comunicacion formal.
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se constata como dicha funcion, anclada en los origenes de los gabinetes, ni es la
unica ni puede desarrollarse, en el contexto actual, sin el respaldo de otras activi-
dades enfocadas a cubrir las necesidades especificas de la interaccion comunicati-
va-relacional entre administracion y administrados.

La evolucion de los gabinetes de comunicacion, en el ambito de lo municipal, ha
venido marcada por una constante adaptacion al propio devenir de las estructuras
municipales durante toda la etapa democratica. La funcion comunicacional se ha
ido ampliando hasta llegar a configurar estructuras complejas y diversas que pre-
sentan, a su vez, profundas dependencias, interrelaciones y sinergias.

Para planificar y gestionar todas las estrategias y politicas comunicativas del ente
municipal, estas unidades o depar tamentos administrativos se han conver tido,
como ya ha sido apuntado, en auténticas direcciones de comunicacion que trabajan
con un doble proposito: dar a conocer a los diferentes segmentos de la ciudadania
al ente municipal, como organizacion que presta servicios y desarrolla actividades
de diferente indole; y, por otra par te, propiciar politicas de proximidad y partici-
pacion ciudadana a través de pr ocesos de comunicacion bidireccional: ambos, se
plantean con el objetivo final de consolidar una imagen positiva que redunde en la
credibilidad y legitimacion de la organizacion publica.

Son muchos los autores que han realizado aportaciones significativas para tratar de
clarificar cuales son las funciones o actividades fundamentales que se han venido

desarrollando en los gabinetes de comunicacion publicos. Entr e ellos, Carrasco
Belinchon (1977: 859-861): considerado por la doctrina como uno de los pioneos
en analizar la interaccion entre Administracion-administrado desde la perspectiva
relacional.

Con una gran vision prospectiva, este autor identifico cudles eran las tareas prin-
cipales que podian desempenar las llamadas oficinas de relaciones publicas'*® mu-
nicipales:

“1)Facilitar la relacion del publico con las distintas Dependencias, Unidades y Ser
vicios pero sin convertirse en un obstdculo para tal relacion, ni tampoco en una
complejidad mds para la accion administrativa. Debe ser por tanto, un instru -
mento de orientacion y asistencia.

149 Denominacion que daria paso, posteriormente, a la de gabinete de comunicacion, tal y como ya hemos
apuntado.
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2)

3)

4)

Conocer los deseos, aspiraciones y pr ejuicios del publico con respecto al fun-
cionamiento global de la Corporacion. En este sentido, debe ser un 6rgano de
investigacion de la Opinion Publica, cuyas obser vaciones deben elevarse a los
Organos de Gobierno de la Corporacién para que las conozcan y oben en con-
secuencia.

Promover la formulacion de iniciativas y r ecibir las reclamaciones referentes
al funcionamiento de la Corporacion. En este aspecto, debe ser un 6rgano que
fomente y recoja las sugerencias del publico tendentes a mejorar el funciona -
miento de los servicios de la Corporacion. Al mismo tiempo, debe ser el cauce
que reciba, estudie y analice las reclamaciones y quejas del publico, provocadas
por el funcionamiento de dichos servicios.

Auxiliar a los Organos de Gobierno de la Corporacién en su proyeccion ex-
terior, orientandoles sobre la mejor forma de llevar a cabo tal pr oyeccion, e
interviniendo en la misma como colaboradora de aquellos, y desarr ollando las
siguientes tareas:

Relaciones con los medios de comunicacion social, facilitindoles informacion
preparada sobre los distintos aspectos que se deseen divulgar asi como sobre lo
que los informadores deseen conocer.

Redaccion de hojas divulgadoras y folletos, dirigidos a la sociedad en general o
hacia sectores determinados de la misma.

Organizacion de actos publicos, asumiendo los cometidos de protocolo y cere-
monial”.

A partir de esta division de funciones de la oficina de relaciones publicas en la Ad-
ministracion Local, podemos afirmar que, en todas ellas, se ha producido una gran
evolucion hacia la especializacion de tales roles.

Garcia Nieto (1996: 99-100), en este mismo sentido, afirma que la funcion bésica
del profesional de relaciones ptiblicas en la administracion publica consiste en
propiciar el entendimiento mutuo entre la organizacion publica a partir de su oferta de
servicios y sus publicos. Y establece, tomando como referencia a William Reagan!>°,
director de asuntos publicos de la Comision de Ser vicios Civiles de Estados Uni -
dos, cudles serian las funciones principales de estos departamentos:

150 En Wilcox y otros (1995: 395): Public Relations: Strategies and Tactics. New York, HarperCollins.
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“1. Informar al publico sobre asuntos publicos. Es decir, informar acerca del traba-
jo que realizan los organismos publicos.

2. Tratar de incrementar la eficacia de las operaciones de las administraciones pu-
blicas mediante la utilizacion de técnicas de informacion publica apopiadas. Es
decir, explicar a los ciudadanos los programas de actividades desarrolladas por
las administraciones publicas para que los ciudadanos las conozcan y puedan
hacer lo necesario para beneficiarse de ellas.

3. Proveer a los responsables de las administraciones ptiblicas la informacion ne-
cesaria procedente de los ciudadanos a fin de modificar, enmendar o continuar
los programas o politicas que satisfagan las demandas sociales.

4. Asesorar a los responsables de la administracion publica sobr e el mejor modo
de comunicar una decisiéon o un programa al mayor namero posible de ciuda-
danos.

5. Actuar como defensor del pueblo: r epresenta al publico ante los r esponsables
de la administracion publica y escucha, atendiendo para ello a los representan-
tes de los administrados. Trata de asegurar que se r esuelvan los problemas de
los contribuyentes.

6. Formar a los administradores y burdcratas sobre el papel de los medios de co -
municacion de masas y como trabajar con ellos”.

Y anade a la propuesta de Reagan otra funcion basica: la planificacion y desarrollo
de campanas persuasivas de orientacion y extension publica (incluso sobre cuestio-
nes no manifiestamente demandadas por la sociedad) para generar, intencionada-
mente, determinadas conductas en los administrados en r elacion con asuntos o
temas de interés general; aspecto que ya ha sido identificado a través del concepto
de publicidad social y, por extension, con la comunicacion publica (Pér ez Gon-
zalez, 1988).

ADECEC (2004), a partir de la investigacion realizada sobre la actividad comuni-
cativa, presenta un informe titulado “LA COMUNICACION Y LAS RELACIONES
PUBLICAS —-RADIOGRAFIA DE UN SECTOR-", donde se concluye que la comu-
nicacion corporativa, la r elacion con los medios de comunicacion, la comunicacion
interna, las relaciones institucionales, la identidad corporativa, la comunicacion de
marketing, el patrocinio y el mecenazgo, las relaciones con el gobierno, la reputacion
corporativa, la relacion con la comunidad geogrdfica, la investigacion de mercados,
el marketing social, la comunicacion medioambiental, el fundraising y las v elaciones
con los inversores son disciplinas que estan integradas, plenamente, en la actividad
comunicativa y relacional de organizaciones tanto publicas como privadas.
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Por su parte, Grunig y Hunt (2000: 163), a par tir de diversas investigaciones 1°!,

centradas en los roles profesionales de los relacionistas publicos, constatan la exis-
tencia de dos funciones dominantes: el director y el técnico de comunicacion ; a las
que hay que anadir las relaciones con los medios y el enlace de comunicacion como
funciones directivas de nivel medio. Y asi, se r efieren a ellos en los siguientes tér-
minos:

a) Técnico en comunicacion: desempenado por profesionales que proporcionan las
habilidades periodisticas y de comunicacion ( redaccion, edicion, produccion au-
diovisual, grafismo y produccion de mensajes) que son necesarias para llevar a
cabo los programas de relaciones publicas. Los técnicos no toman decisiones
en la organizacion; simplemente, ejecutan las decisiones de sus r esponsables
jerarquicos y no realizan investigaciones para planificar o evaluar su trabajo.

b) Director de comunicacion: son los profesionales que planifican y dirigen sistema-
ticamente el programa de relaciones publicas, asesoran a la dir eccion y toman
decisiones sobre la politica de comunicacion de la or ganizacion. Estdn involu-
crados en todos los ntcleos de la toma de decisiones en la gestion de las elacio-
nes publicas y suelen emplear la investigacion para planificar o evaluar su traba-
jo. Dentro de este segundo rol, se pueden asumir tres subfunciones diferentes:

b.1.: Prescriptor experto: el director de relaciones publicas desempena su cargo
como una persona “exper ta” en el tema que se investiga, definiendo los pro-
blemas de relaciones con los publicos, desarr ollando los programas a nivel de
planificacion estratégica y es responsable de su ejecucion.

b.2.: Mediador de comunicacion: en este subrol, el profesional de relaciones pu-
blicas actiia como un “intermediario” y r esponsable de que la comunicacion
bidireccional siga fluyendo de manera continua entre la organizacion y sus pu-
blicos. Actia como un enlace que asume el rol de intérprete y mediador.

b.3.: Mediador en el proceso de solucion de problemas: en esta subfuncion, el di-
rector de comunicacion ayuda a otras personas de la or ganizacion a solucionar
los problemas relacionados con el establecimiento de vinculos o su manteni -

151 Glen M. Bloom, “A Comparison of Sex Roles in Public Relations”, Public Relations Review N° 8 (otofio,
1982): 17-22; Glen M. Broom y Geroge D. Smith, “Testing the practitioner’s Impact on Clients”, Relations
Review N° 5 (otofio, 1979): 47-59; David M. Dozier, “The Diffusion of Evaluation Methods Among Public
Relations Practitioners”, trabajo presentado a la Division de Relaciones Publicas de la Asociacion para la
Educacion en Periodismo, East Lansing, Michigan, agosto de 1981; Donald J. Johnson y Lalit Achar  ya,
“Organizational Decision Making and Public Relations Roles”, trabajo pr  esentado a las Division de
Relaciones Publicas de la Asociacion para la Educacion en Periodismo, Athens, Ohio, julio de 1982.
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miento. Involucra a miembr os de otros subsistemas de la or ganizacion (u or-
ganizaciones clientes si trabaja en un gabinete independiente), ayudandoles a
planificar y llevar a la practica de forma racional sus propios programas de rela-
ciones publicas.

¢) La funcion de relaciones con los medios: consiste en mantener contacto con los
medios de comunicacion y tener informados a los dirigentes de la organizacion
de como los medios de comunicacion estan abordando un determinado asunto
o tema. Por lo tanto, las r elaciones con la pr ensa juegan un papel simétrico
bidireccional con los medios de comunicacion; esta funcién no se limita a pr o-
duccion y difusion de mensajes, sino que constituye una tar ea de permanente
interaccion con los profesionales de los medios de comunicacion social.

d) La funcion de enlace de comunicacion: este rol permite representar a la organiza-
cion en actos y reuniones para crear oportunidades que posibiliten que la direc-
cion establezca cauces de comunicacion bidir eccional con diferentes publicos
vinculados a la organizacion.

Siguiendo con esta revision sobre la integracion de funciones en estos depatamen-
tos, para Freixa (2004: 126) la direccion de comunicacion es la unidad

“responsable de las estrategias y procesos de comunicacion institucional ex-
terna e interna de una organizacion”.

Y asi, en la misma linea de Ramirez (1995) o de Alvarez y Caballero (1999), es-
tablece cuales son las funciones 1> mas significativas a asumir por el director de
comunicacion como responsabilidad directa (Freixa, 2004: 128-129)133. Se refiere
como tales a:

a) La comunicacion interna y externa.

b) La comunicacion institucional.

¢) Speaker o portavoz de la organizacion.
d) Branding, imagen corporativa.

e) La comunicacion en periodo de crisis.

152 En este mismo sentido, V illafafie (2002) aboga por una r edefinicion y limitacion de las funciones
del director de comunicacion, ante el complejo panorama que r epresenta hoy por hoy cualquier tipo de
organizacion.

153 Véase ademds, la revision efectuada por Almansa (2005: 124 y ss.) acaa de las funciones de los gabinetes
de comunicacion, a par tir de las apor taciones realizadas por autores como: Costa (1977), W estphalen
y Pintuel (1993), Mar tin Martin (1999), Del Pozo Lite (1997), V illafanie (1998), Arranz (1999), Sancho
(1999), Cardenas (2000) o Grunig y Hunt (2000).
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f) Implantar y desarrollar la cultura corporativa.
g) El desarrollo de la politica social e institucional.
h) Las publicaciones y audiovisuales.

i) La publicidad, coordindndola con departamentos de marketing.
j) El patrocinio y mecenazgo.

k) Asesor de presidencia y consejo.

1) Relaciones publicas e institucionales.

m) Organizacion de todo tipo de actos.

n) Lobbies.

0) Relacion con los medios (gabinete de prensa).
p) e-comunicacion.

@ Gestion de eventos y protocolo.

A partir de las diversas funciones que han sido apuntadas por los autores anterio-
res, podemos afirmar que todas ellas quedarian subsumidas en cuatro dreas glo-
bales de intervencion, establecidas por Ramirez (1995: 88) como: relaciones infor-
mativas, marketing y publicidad, r elaciones con la sociedad '>* y relaciones internas
(junto con sus procesos comunicativos derivados). No obstante, advierte de como esta
ultima, suele estar vinculada en mayor medida, tanto en or ganizaciones publicas
como privadas, al ambito de los recursos humanos.

FIGURA N° 9: AREAS DE INTERVENCION COMUNICATIVA

( Director de Comunicacion 1

(RR. Informativas] (Publicidad y Marketing] Relaciones con la sociedad] ( RR. Internas ]

Fuente: Ramirez (1995: 88). Elaboracion propia.

Estas tres grandes dreas de intervencion externa representan en los Ayuntamientos
espanoles los tres ejes estratégicos de su comunicacion e interaccion con la ciu -
dadania; se asumen por difer entes unidades administrativas que desempenan, de

154 yéase ademas: Ruiz Vivo (2003: 38) o Alvarez y Caballero (1999: 115); estos tltimos se r efieren a las
relaciones con la sociedad bajo la denominacion de relaciones publicas.
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manera genérica, las siguientes funciones: el establecimiento y gestion de las relacio-

nes informativas con los medios de comunicacion (generalmente locales), la publicidad
institucional y el desarrollo de las relaciones institucionales en la se incluyen todas las

iniciativas relacionadas con la promocion de la participacion ciudadana, la gestion de

acontecimientos oficiales (de cardcter general y especial) o la atencion al ciudadano.

Todas ellas se coordinan entre si a través de la dir eccion de comunicacion y que-

dan, a su vez, enmarcadas en la estrategia global de comunicacion publica municipal

de los Ayuntamientos.

Cuando se produce un cambio politico en el equipo de gobierno municipal, es
habitual que los gabinetes de comunicacion se desbaraten y se implanten nuevas
estructuras o remodelen las ya existentes, asignando nuevas funciones y r ecursos
humanos a tales unidades administrativas. Esta circunstancia, nos hace reflexionar
sobre el hecho de que dichos cambios no son casuales ni obedecen a una politica
de renovacion de las estructuras comunicativas basadas en la pr ofesionalizacion;
sino que, tal y como nos advierten Moreno y Corcoy (2001), la informacion muni-
cipal estda muy ligada, en la mayoria de los casos, al estilo pr opio del Alcalde y su
equipo de gobierno.

Para cualquier gobierno municipal, la informacion que se genera desde el gabinete
de comunicacion debe estar subordinada al bien publico (Cardenas, 1999) a partir
del principio de utilidad general; ello redundara en la cr edibilidad de la gestion
publica de los responsables municipales.

Las actuaciones de seudo-profesionales o agentes implicados en determinados in -
tereses partidistas dentro de tales depar tamentos, y concretamente en el ambito
de las relaciones informativas, desafor tunadamente, es una practica habitual de
la clase politica de nuestro pais, que se denuncia constantemente por parte de los
concejales de la oposicion, y que en periodos pre-electorales (y electorales) cobra
especial visibilidad.

La estabilidad de este servicio que establece las relaciones informativas en el ambi-
to local con los medios de comunicacion, es una demanda cada vez mas acuciante,
tal y como yaser eflejo en el II Congr eso de la Comunicacion Corporativa por
parte de Carmona Salinas (1996) o posteriormente por Cardenas (1999: 4):

“el hecho de que los periodistas del ser vicio de comunicacion sean funcio-
narios de oposicion garantiza una estancia en el ser vicio mucho mas largo,
lo que redunda en un mejor conocimiento de las estructuras administra -
tivas que atienden. La estabilidad del citado ser vicio y el mantenimiento
de sus normas de funcionamiento y contenidos generan confianza en los
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medios de comunicacion. Hace disminuir los recelos habituales ante una
informacion procedente de un gabinete de prensa. Ello produce una vision
mads coherente y global de lo que es la institucion publica y evita el distan -
ciamiento de la actualidad puramente politica r especto del conjunto de la
entidad institucional”.

Ledn Vergara (2006), por su patte, y en esta misma linea, eivindica el acceso digno
a los puestos de trabajo que se genewen en los gabinetes de comunicacion publicos,
insistiendo en el hecho de que a través de la celebracion de oposiciones libr es se
evitarian situaciones tales como cambios de los profesionales que desempenan sus
tareas en estos departamentos, segin los cambios politicos que se puedan poducir
en las organizaciones publicas, cuando concurren nuevos comicios electorales.

Coincidimos con Leon Vergara (2006: 577) cuando afirma que, actualmente

“en los gabinetes de comunicacion de la administracion local falta una vo -
cacion de servicio publico, de transmitir al ciudadano informacion sobre las
cuestiones que se deciden en el seno de la institucion municipal y que le
afecta en su dia a dia”.

La realidad es que, tal y como han apuntado difer entes autores, la comunicacion
politica y la difundida por el gobierno municipal estan muy pr o6ximas (Cardenas,
1999) y asi, sucede que la naturaleza de esta ultima es poco econocida, cuestiona-
da y, a menudo, se identifica plenamente con la comunicacion politica.

A pesar de que cada vez existe mayor conciencia politica de la necesidad de contar
en las instituciones publicas con gabinetes que desempefien, ente otras, la funcion
de relaciones informativas, falta, sin embargo, que los responsables gubernamen-
tales asimilen que la informacion institucional es un ser vicio publico que debe
garantizar la transparencia administrativa y no un instrumento al ser vicio parti-
dista del equipo de gobierno. Por ello, todos los miembr os del equipo de gobier-
no, maximos responsables de dreas administrativas y altos funcionarios deben ser
consecuentes con el principio basico de la comunicacion institucional: el interés
general, una premisa que justifica plenamente la existencia de los gabinetes de
comunicacion en la estructura organica de los Ayuntamientos.

5.5.1. ;Un modelo de gestion para la comunicacion publica municipal?

Las organizaciones municipales, en su interaccién con los ciudadanos, desarmollan
permanentemente procesos de comunicacion.
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“En ellas, todos y cada uno de sus trabajador es —politicos incluidos— son
comunicadores: la comunicacion con los ciudadanos y sus or ganizaciones
es la maxima prioridad” Puig (2003: 35).

Actualmente, cualquier equipo de gobierno es consciente de que para rentabilizar
la gestion politica efectuada durante su mandato legislativo, es necesario establecer
cauces de comunicacion a través de los cudles ésta se traslade a la ciudadania, en
clave positiva.

Las caracteristicas sociodemograficas, economicas, culturales y politicas que iden-
tifican a cada uno de los mas de 8.000 municipios espaifioles son sumamente di -
ferentes. En consecuencia, cada Ayuntamiento establecera un sistema de gestion
comunicativo y relacional a partir de diferentes variables, ajustado a sus necesida-
des especificas, que condiciona la estructura organica —centralizada o descentrali-
zada— de la direccion de comunicacion asi como sus recursos —técnicos, humanos y
financieros—, sus procesos y rutinas cotidianas. En palabras de Diez Lobo:

“No podemos decir que hayamos encontrado un sistema que pueda erigirse
en paradigma de la comunicacion institucional local que nos sir va univer-
salmente y que pueda ser aplicado en cualquier municipio” (2004: 260).

Por ello, para proponer un sistema comunicativo eficaz en un ambito territorial de-
terminado, resulta conveniente observar cudles son las caracteristicas del mismo,
en cuanto a singularidades par ticulares que lo definen y que al mismo tiempo lo
diferencian de los demas. Para ello, Diez Lobo establece los siguientes parametros
de referencia (2004: 261):

“a) Numero de habitantes.

b) Existencia de medios de comunicacion convencionales.

¢) Presencia delegada de medios de comunicacioén (corresponsalias de medios de
comunicacion convencionales, diarios, revistas, radios, television).

d) Existencia de portales de Internet (web municipal, otras webs).

e) Diarios digitales.

f) Existencia de asociaciones o colectivos, or ganizaciones no gubernamentales,
canales oficiales de participacion ciudadana, existencia de lideres de opinion”.

A partir de las variables anteriores y de la situacion comunicativa-relacional en la
que se encuentre cada Ayuntamiento con su sistema social se definen los objetivos
estratégicos para un periodo determinado (que suele coincidir con el mismo pe -
riodo de la legislatura).
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Pero ademas, en el sistema que cada ente local va a desarr ollar para gestionar su
comunicacion publica, influira otra cuestion basica como es la identificacion e im-
plicacion de los responsables politicos y administrativos con el sistema propuesto.
La unidad y la coher encia en la gestion de las actuaciones comunicativas y r ela-
cionales garantizan una orientacion acer tada hacia los objetivos mar cados por la
organizacion publica, a partir de la correcta sistematizacion de los procesos.

En este analisis que hemos efectuado sobre la comunicacion publica, hemos halla-
do diferentes propuestas de modelos que representan sistemas de gestion comuni-
cativa en el contexto municipal.

5.5.1.1. El modelo de Pérez Gonzalez

Pérez Gonzalez (1988: 278 y ss.) propone un modelo estratégico basado en seis
fases:

1) La investigacion de la opinion publica sobr e la gestion municipal a través de
encuestas.

2) El analisis de la informacion aparecida en los medios de comunicacion sobre las
diferentes dreas de gestion politico-administrativa.

3) La realizacion de un balance de gestion por parte de la Administracion munici-
pal.

4) El establecimiento de una estrategia de comunicacion del balance de gestion
municipal de la legislatura.

5) El programa de identidad corporativa y senalizacion urbana.

6) La implementacion de la estrategia, su supervision y adaptacion.

196



5. COMUNICACION Y ADMINISTRACION

FIGURA N° 10: MODELO DEL SISTEMA ESTRATEGICO DE COMUNICACION
PROPUESTO POR PEREZ GONZALEZ (1988)
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Fuente: Pérez Gonzalez (1988: 279).

En este modelo inter vienen tres tipos diferentes de actividades que consisten en
realizar investigaciones que permitan introducir in putts informativos en la organi-
zacion municipal con la periodicidad necesaria, la realizacion de diferentes actua-
ciones publicas (como las prestaciones de servicios, tramites administrativos, etc.)
y el desarrollo de procesos de comunicacion bidireccional del Ayuntamiento a los
vecinos y viceversa.

El sistema propuesto por Pérez Gonzalez, a par tir de un proceso secuencial que
responde a las necesidades comunicativas y relacionales del Ayuntamiento de Ma-
drid en el afio 1982, bajo nuestra consideracion, es una apor tacion de gran valor:
en primer lugar porque es la primera propuesta sistematizada, en nuestro pais, en
cuanto a gestion de comunicacion publica, centrada en el contexto mas inmediato
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del ciudadano; en segundo lugar, porque responde, de manera sumamente eficien-
te, a las necesidades especificas de una organizacion municipal instalada en un

incipiente contexto democratico'>.

5.5.1.2. El modelo de Puig

Otro modelo de comunicacion municipal es el popuesto por Puig (2003: 40y ss.),
el cual identifica la marca de ciudad (y sus valores asignados) como epicentro de la
actuacion comunicativa-relacional de los Ayuntamientos.

De esta forma, la mar ca constituiria el principal r eferente cuando se desarr olla
cualquier proceso de comunicacion organizacional —interna y externa—, y a través
de ella se establece una relacion de absoluta complicidad con los ciudadanos por
parte de sus responsables administrativos.

FIGURA N° 11: MODELO DE COMUNICACION MUNICIPAL DESARROLLADO POR PUIG (2003)
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Fuente: Puig (2003: 41).

1551 a propuestasse raliza, pricticamente, al final de la primera legislatura democratica paraser implementada
en la segunda: 1983-1987. Etapa en la que, tal y como ya hemos apuntado, los A yuntamientos estan
inmersos en procesos de reorganizacion que también afectan a sus estructuras o sistemas comunicativos.

198



5. COMUNICACION Y ADMINISTRACION

En este modelo, denominado mapa de la comunicacion municipal®®, Puig sitia en
el ambito de la comunicacion externa, elementos tales como: el desarrollo de la
imagen corporativa, los procesos de comunicacion convencional y no convencional, el
gabinete de prensa, el catdlogo de servicios, las r elaciones con las or ganizaciones, la
comunicacion electronica, los centros de informacion y atencion, los sistemas de quejas
y sugerencias, la personalizacion de servicios y los medios de comunicacion propios.

A diferencia de Pérez Gonzalez, Puig no presenta una propuesta con caracter se-
cuencial sino que incorpora diversos elementos utilizando un modelo radial, e
incide no ya en el pr oceso o en la sistematizacion de la gestiéon de la comunica -
cién publica sino en las variables que estan presentes en el sistema comunicativo-
relacional.

5.5.1.3. El modelo de Rubio

El tercer modelo es el que disefia Rubio (2005) a pattir de tres registros diferencia-
dos que, segun la autora, se producen en los procesos de comunicacion publica de
los Ayuntamientos: el operativo, el de liderazgo y el de socializacion e identificacion.

FIGURA N° 12: MODELO DE COMUNICACION PUBLICA PARA LOS AYUNTAMIENTOS
DESARROLLADO POR RUBIO (2005)

Registro de

socializacion

156 A pesar de que el modelo de Puig (2003) se pr esenta desde la perspectiva de la comunicacion global,
obviamos la referencia a la comunicacion interna, y nos centramos unicamente en la comunicacionexterna
municipal como objeto de analisis.
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El primero de ellos, el operativo, se vincula a la pr estacion de servicios publicos
por parte del ente municipal; el segundo, identifica a la institucion publica como
un sistema global y como agente impulsor de los cambios sociales desde una po -
sicion de liderazgo; mientras que, a través del tercer circulo concéntrico, se otorga
valor anadido a los conceptos vinculados a los otros dos ambitos.

Las acciones comunicativas que se enmar can en el registro operativo forman en si
mismas parte de la misma prestacion, facilitando su conocimiento, la accesibilidad
y las relaciones que se establecen con motivo de dicha pr estacion. Se basa en la
informacion sobre los derechos y obligaciones de los ciudadanos, asi como en el
funcionamiento y la operativa propia de los servicios municipales.

Las actividades desarrolladas desde el registro de liderazgo se asocian a los objetivos
de motivacion de los agentes implicados, a la innovacion y al cambio social como

premisas fundamentales, asi como al mantenimiento de lasr edes sociales. Este

registro se articula mediante cuatro vectores: la comunicacion corporativa que con-
solida una imagen global de la or ganizacion proyectando una personalidad unica
que permita generar confianza y credibilidad, sintetizando la identidad proyectada
hacia el exterior con la identidad de la pr opia organizacion; la promocion de cam-
bios en los comportamientos y valotes sociales, que identifica a las organizaciones pu-
blicas como agentes promotores del cambio de la sociedad desde una posicion de

liderazgo social; la vision organizacional o proyecto comunitario que se corresponde
con todo aquello que se comparte con la ciudadania desde el proyecto ideologico
del equipo de gobierno; y, el vector relacional que reorienta a las or ganizaciones
municipales a desarrollar su trabajo en asociacion con otros agentes sociales, eco-
nomicos y politicos, configurando redes de colaboracion permanentes para crear y
compartir valores e intereses comunes a través de la participacion ciudadana; este
cuarto vector se identifica con cualquier actividad que promueva o facilite los es-
pacios de escucha, dialogo y deliberacion necesarios para generar un cieto sentido
colectivo del interés publico.

A través del registro de socializacion e identificacion las organizaciones municipales
estimulan el sentido de pertenencia de los ciudadanos a una determinada comuni-
dad local y favorecen la formacion de ciudadanos activos y responsables; este ter-
cer registro se manifiesta mediante vinculos emocionales con lo comunitario, pero
ademads cumple una funcion de educacion civil: ya que for talece a la ciudadania,
facilitando la comprension de los procesos de gobierno publico y favor eciendo la
aceptacion de intereses colectivos.
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Los tres modelos'>” descritos representan aportaciones sumamente interesantes a
la gestion de la comunicacion publica en los entes locales. No obstante, insistimos
de nuevo, en la necesidad de adaptar cualquier sistema de gestion comunicativa
y relacional a la realidad social y a las caracteristicas propias de cada municipio.

A partir de estas propuestas y de la aproximacion que hemos efectuado en este tra-
bajo al fenomeno de la comunicacion publica, proponemos un modelo estructural
de gestion comunicativa-relacional para el ambito especifico de los Ayuntamien-
tos, con la intencion de que mediante la adaptacion de su formulacion se puedan

establecer sistemas de gestion pertinentes a partir de las variables que identifican
a cada ente territorial local, asi como de la interaccion que se manifiesta (o que se
quiere propiciar) con su entorno inmediato.

5.5.1.4. Una propuesta de modelo de comunicacion publica municipal desde la
perspectiva de la gestion integrada

Ademds de las caracteristicas sociodemogrificas, culturales, sociales y politicas de
un municipio, en el sistema de gestion de la comunicacion publica municipal,
existen tres variables fundamentales que condicionan la aplicacion de un modelo
frente a otro: en primer término, la estructura de los medios de comunicacion —con -
vencionales o no convencionales, privados o propios—; en segundo lugar, la estructura
municipal centralizada o descentralizada (ya sea a nivel organico o territorial); por
ultimo, y no por ello menos r elevante que los condicionantes anteriores, el mapa
relacional de la or ganizacion publica en el que se r efleja no solo quienes son los
publicos o colectivos vinculados al ente (a través de su mapa taxonomico), sino
como es el tipo de vinculacion psico-social establecida, asi como los vinculos que
convendria reforzar o introducir en un contexto determinado.

Nuestro modelo se centra en las tres unidades a las que nos hemos referido cuan-
do analizabamos las manifestaciones comunicativas mds relevantes, desde la pers-
pectiva contemporanea de la nueva gestion publica: la publicidad institucional, las
relaciones informativas y las relaciones institucionales.

Consideramos a todas ellas como sistemas auténomos, con identidad especifica y
procesos propios, en los que intervienen agentes internos y ajenos al aparato admi -

157 Si el modelo de Pér ez Gonzilez (1988) sur ge a partir de un contexto municipal definido para el
Ayuntamiento de Madrid, Puig (2003) propone este modelo a partir de su experiencia como asesor, desde
1979, para el A yuntamiento de Barcelona. El de Rubio (2005) sur ge a partir de la sistematizacion de
los procesos de comunicacion publica (concr etamente, de mensajes de publicidad institucional) que se
producen en los Ayuntamientos de Irun, Sant Cugat y El Vendrell.
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nistrativo, mostrando sinergias e interrelaciones que afectan al desarrollo del inter-
cambio comunicativo y relacional entre las organizaciones publicas y los ciudadanos.

FIGURA N° 13: MODELO DE COMUNICACION PUBLICA MUNICIPAL DESDE LA
GESTION INTEGRADA. ELABORACION PROPIA.

AREA DE ALCALDIAL _ _ _ _ __| PLAN —--——- LE1
ESTRATEGICOMUNICIPAL | _ _ _ _ _ LE2

—_————— LE.3
Subdireccion 2 chl)F:fShifxc?oEN Subdireccion 1
: (= H
1 em ] emts Hemz FEms ]
[ 1 1
PUBLICIDAD RR. RR.
INSTITUCIONAL | — — — _ _ ]} INFORMATIVAS | _ _ _ _ __] INSTITUCIONALES
(persuasion) (tematizacion) (vinculacién)
l l I Oficina Municipal de Atencion al Ciudadano
-Informativa -Urbanismo i6 i
_Sodial _Obras Publicas |—Aten0|0n al ciudadano | Interpersonal (directa o indirecta)
-Fomento -Economia y Hacienda —
-Promocion turistica -Recursos Humanos Organica
-Autopromocion -Cultura y Fiestas . Funcional
-Comercial -Seguridad Ciudadana |—Part|0|paC|on ciudadana | —
-Trafico y Transporte Asociativa
-Bienestar Social
-Medio Ambiente Generales
-Educacion -Gestion de acontecimientos |[ecreciales
I—éAREA ADMINISTRATIVA 1 i AREA ADMINISTRATIVA 2 ¢ i AREA ADMINISTRATIVA 3 ¢ {AREA ADMINISTRATIVA 4 —I
Concejalia A | Concejalia B | Concejalia C | Concejalia D | | Concejalia E | Concejalia F | Concejalia G | | Concejalia H Concejalia | |

MAPA TAXONOMIC

-Asocia educativas, culturales,
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-Federaciones

-Colectivos territoriales (distritos, barrios,
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-Culturales

-Politicas
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MAPA RELACIONAL
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-Propios: webs instituci , boletines, i icacic cartas de servicios...




5. COMUNICACION Y ADMINISTRACION

Las ciudades, como sistemas sociales, se ven afectadas por los cambios que se pro-
ducen en su entorno; consecuentemente, las administraciones municipales asu -
men a través de los planes estratégicos'>® el liderazgo de los pr ocesos de cambio
del modelo de gestion urbana, en los que es necesario implicar a todos los agen -
tes sociales, politicos y economicos del municipio. Junto con ellos, los maximos
representantes institucionales, tras las r eflexiones oportunas, realizan esfuerzos,
convenientemente planificados, para adaptar a la ciudad a nuevas situaciones in-
mediatas y futuras. En este proceso de debate, consenso y patticipacion ciudadana,
las lineas estratégicas del plan representan los ejes de actuacion a desarwllar por el
municipio en los proximos afnos.

Planteamos, por tanto, un modelo de comunicacion municipal, que toma como
referentes permanentes estas lineas ver tebradoras del nuevo modelo de gestion
de la ciudad. Se trata, en definitiva, de potenciar el proceso estratégico de gestion
municipal, conducente a mejorar las condiciones socioecondmicas e incr ementar
la calidad de vida de los ciudadanos a través de una estrategia de comunicacion pa
blica (a medio y largo plazo). Ello permitira a la Institucion Municipal (concr eta-
mente, desde el area de Alcaldia) actuar de manera planificada a partir de objetivos
organizacionales, derivados de este proyecto global de ciudad, que permite evitar
improvisaciones innecesarias, falta de rigor o una orientacion desacer tada en las
estrategias comunicativas.

La direcciéon de comunicacién en una estructura centralizada dependerd, por tan -
to, organicamente, del area de Alcaldia; a su vez, a través de las subdir ecciones
pertinentes, se establece una funcion mediadora por parte de estas unidades admi-
nistrativas que permita planificar, coordinar y supervisar las estrategias comunica-
tivas y relacionales de la estructura descentralizada del Ayuntamiento a través de la
direccion de comunicacion: asi, se establece una subdieccion comunicativa, desde
la descentralizacion orgdnica, para los organismos auténomos (O.A.) y empr esas
publicas municipales (E.M.); por otra par te, una segunda subdir eccion asume la
gestion de comunicacion de una estructura territorial descentralizada —ya sea en
juntas de distrito (J.D.), pedanias, etc.—.

La gestion comunicativa se presenta en este modelo, a través de los tres enfoques,
abordados previamente, que hemos identificado como los procesos mads trascen-
dentes de la comunicacion publica y que extrapolamos al contexto de lo municipal.
Cada uno de ellos es competencia de unidades administrativas, con estructura
organizativa propia y asignacion de recursos especifica.

158 Establecidos a partir de diagnosticos sobre el contexto municipal, via encuestas, estudios de opinion e
investigaciones sectoriales.
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A) La publicidad institucional en los Ayuntamientos:

La publicidad institucional, en el ambito municipal, puede pr esentarse con altas
dosis de atomizacion; es decir: excesivamente diversificada, sin ejes comunicativos
comunes desde las diversas unidades administrativas, lo que impide al ciudadano
identificar de manera adecuada los mensajes y unificarlos en un concepto global.
La falta de una dirccion de comunicacién que coordine las estrategias comunicati-
vas en tiempo y forma, y que detecte disfunciones en la gestion de la comunicacion
publicitaria de las concejalias, ar eas administrativas, resto de entes o entidades
pertenecientes al organismo municipal, asi como la falta de establecimiento de
una partida presupuestaria publicitaria comun para los depar tamentos u 6rganos
administrativos propicia, sin duda, que se produzca tal disfuncion.

A través de la dir eccion de comunicacion municipal se mantienen r euniones pe-
riodicas (de caracter mensual o trimestral) con los responsables de cada una de las
unidades administrativas, para establecer objetivos sectoriales, lineas estratégicas a
seguir, asi como una agenda planificada de actuaciones que, a su vez, se coordina
con el resto de las agendas (politicas o gerenciales) y que va a permitir atender las
necesidades de comunicacion publicitaria de la or ganizaciéon. De esta forma, se
establece una estrategia global que actia como catalizadora de la comunicacion
publicitaria municipal.

Desarrollar este planteamiento a través de lo que los exper tos han dado en llamar
“la marca de ciudad” facilita la homogeneizacion de los mensajes publicitarios
municipales, reforzando, en el colectivo imaginario, a través del proceso de la acu-
mulacion y prominencia de los mensajes, las prioridades del equipo de gobierno
en la gestion municipal, dentro de un proyecto de ciudad que, no lo olvidemos, se
plantea como comun; ya que en él estan implicados todos los ciudadanos.

En los procesos de gestion de comunicacion publicitaria en la administracion local
suelen intervenir agencias o empresas especializadas en comunicacion. Establecer
criterios rigurosos en la seleccion (via concurso) o en la contratacion dir ecta de
éstas es una premisa fundamental para desarrollar una gestion transparente y legi-
tima; la direccion de comunicacion, a través de diversos procedimientos y rutinas,
es la responsable directa de la ejecucion de los trabajos asi como del control de los
presupuestos y la planificacion temporal.

159 Vgase Puig (2003: 53).
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Siguiendo a Moreu (2005: 198 y ss.) se establecen seis categorias amplias en las
que es posible recoger la inmensa mayoria de manifestaciones publicitarias que se
realizan desde las diversas areas administrativas de los Ayuntamientos espaoles:
ya sea como organizaciones centralizadas, a través de sus concejalias, o la publici-
dad efectuada por los organismos y o6rganos desconcentrados; y asi distinguimos,
en funcion de su finalidad, los siguientes tipos de publicidad institucional:

1) De contenido informativo:

— Informacion a los ciudadanos de sus der echos y obligaciones legales (pago del
LB.I, del IVTM, etc.).

— Composicion y funcionamiento de las instituciones municipales (Oficina muni-
cipal de Atencion al ciudadano, Oficina Municipal de Atencion al Consumidor; con-
cejalias, departamentos, organismos auténomos, empresas municipales, etc.).

— Servicios que prestan los Ayuntamientos y actividades relacionadas (utilizacion
de instalaciones deportivas, bibliotecas, limpieza y mantenimiento de calles, aparca-
mientos, mantenimientos de parques y espacios verdes, formacion de adultos, escue-
las infantiles, actividades culturales, etc.).

— Actos y procedimientos administrativos (gestiones formalizadas, padron, inscrip-
cion para los colegios publicos o institutos, carnet del bus urbano, carnet de la biblie
teca municipal, etc.).

— Actividades y proyectos ejecutados en el ambito de sus atribuciones y compe -
tencias (plan estratégico, creacion de centros de formacion permanente, viviendas
protegidas, creacion de la red de museos, pabellones polideportivos, etc.).

2) De promocion social:

— Promocion de valores y conductas que consoliden la democracia, la liber tad, la
convivencia y la solidaridad en el contexto local (integracion de los inmigrantes,
respeto a los mayores, dia de la mujer; etc.).

— Implicacion y sensibilizacion de la ciudadania en el objetivo de lograr una socie
dad cohesionada y avanzada en cuanto a conciencia civica y pogreso economico
y social, fomentando conductas o habitos para la convivencia, el bienestar social
o0 el compromiso con determinadas causas (ahotro en el consumo del agua, cam -
paias de reciclaje, utilizacion de contenedor es de basuras, utilizacion de espacios
exclusivos para petros, etc.).

— Prevenir y proteger la integridad fisica y material de los ciudadanos y favor e-
cer la existencia de hdbitos saludables individual y colectivamente (camparias
antitabaco, utilizacion del casco, control del ruido de los ciclomotores, orientacion
sexual, etc.).
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3) Como medida de fomento:

— Consumo de productos y uso de servicios considerados de interés general (con-
sumo de la naranja, fomento de la lectura en las bibliotecas municipales, etc.).

— Sectores econdmicos propios del ambito territorial de la Administracion munick
pal (calzado, marroquineria, hortofruticola, etc.).

4) De promocion turistica:

— Imagen del territorio con fines exclusivamente turisticos (ruta de museos, ruta
pdisajistica, etc.).
— Valores o sefias de identidad territorial o poblacional.

5) De autopromocion o de imagen:

— Proyectos, logros y resultados (balances de gestion, memorias, etc.).

— Iniciativas singulares desarrolladas en el municipio (exposiciones culturales rele-
vantes, obtencion de distinciones o r econocimientos de cardcter nacional o interna -
cional, etc.).

6) De cardcter comercial o lucrativo:

— De productos (venta de viviendas protegidas, suelo en parques industriales, etc.).
— De servicios (contratacion de los espacios de un centio de congresos municipal, etc.).

La publicidad institucional municipal, de la misma forma que cualquier pr oceso
publicitario que se desarrolla en otro 4ambito, posee un fuerte componente persua-
sivo. Mediante la persuasion, se trata de convencer a los ciudadanos con argumentos
razonados a partir de un mensaje publicitario, se les incita a identificarse con deter-
minadas causas, a participar e implicarse en otras desde el sentido de la corespon-
sabilidad, construyendo la imagen de la institucion municipal con una valoracion
altamente positiva.

B) Relaciones informativas y tematizacion municipal:

La relacion permanente que se establece entre los medios locales y el gabinete de
comunicacion municipal (a través de la unidad administrativa que desarr olla las
funciones de relaciones con la pr ensa), es vital para r esponder, con la agilidad
necesaria, a las demandas de la profesion periodistica. La actuacion pertinente del
gabinete, desde la perspectiva de la credibilidad y la transparencia, en este sentido,
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va a permitir que los medios dispongan, segiun sus necesidades especificas, de la
cantidad ingente de informacion que se deriva del funcionamiento pr opio y del
desarrollo de las competencias atribuidas a la organizacion municipal.

Para cualquier Ayuntamiento, mantener una relacion equilibrada con los aparatos
medidticos locales, supone gestionar a través de ellos una imagen publica en con -
sonancia con su estrategia comunicativa global que le permita obtener , por parte
de la ciudadania, juicios positivos que conlleven cietta empatia, afinidad o acuerdo
en el desempeno de la funcion publica por parte del ente municipal.

Por este motivo, se plantea en el modelo que pr oponemos una relacion de temas
(tematizacion municipal) que se estructuran en difer entes areas administrativas, y
que a su vez pueden derivar en otwos, propios de cada uno de los ambitos de gestion
politica-administrativa, tal y como pr oponemos en nuestro proyecto de investiga-
cion. Esta relacion de temas puede utilizarse como eferencia principal en el analisis
de la valoracion de la comunicacion informativa desarr ollada por los medios de
comunicacion locales sobre la gestion municipal. La segmentacion de temas, co -
rresponderd a los intereses particulares de cada gabinete, a partir de las necesidades
o inquietudes que manifiestan los responsables politicos de la Institucion.

No se trata aqui, de describir la voragine cotidiana en la que desarrollan las tareas
informativas tales departamentos. Pero si nos interesa apuntar algunas funciones
estandarizadas, propias de ellos, a través de las cuales se canalizan las informacio-
nes “interesadas” hacia los medios o se atienden sus demandas informativas. Si -
guiendo a Pintuel (1997: 231), en la gestion de los temas municipales se establecen
tres funciones basicas:

a) Documentacion informativa:

— Revision diaria de la prensa, informativos audiovisuales y medios no convencio-
nales (seguimiento o monitoring).

— Gestion del archivo de prensa y audiovisual (por temas generales o monografi-
€os).

— Produccion y difusion diaria del dossier informativo para los r esponsables poli-
ticos de la instituciéon municipal.

— Actualizacion permanente de documentacion basica generada por la institucion
municipal.

— Observacion de estrategias informativas sobr e temas especificos desarrolladas
por otras instituciones, entidades, or ganizaciones y niveles competenciales ad -
ministrativos (central o autonomico).
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b) Analisis estratégico:

—Seleccion tactica de rutinas y formatos para las relaciones informativas.

—Oportunidades informativas para desarrollar procesos de newsmaking a partir de
dos lineas de actuacion: por una parte, el estudio y evaluacion de las carencias
o necesidades ciudadanas en cuanto a informacion de interés respecto a la Insti-
tucion Municipal; por otra, el estudio y evaluacion de informaciones especificas
de la organizacion municipal (tales como estadisticas relacionadas con servicios,
presupuestos, inversiones en infraestructuras, etc.) que presentan un caracter de
interés general (y por tanto mediatico).

—Anadlisis de informaciones criticas, por par te de los medios, que permitan el se -
guimiento de los temas o asuntos conflictivos, recogiendo declaraciones e in -
tervenciones publicas de los principales agentes implicados  (partidos politicos
de la oposicion, colectivos implicados, asociaciones sectoriales, etc.) . Ello permite
establecer lineas argumentales de réplica que contrarresten los efectos nocivos o
negativos de tales informaciones.

¢) Mediacion profesional:

— Concepcion, produccion y difusion de documentos para los periodistas (con-
vocatorias, notas de prensa, comunicados, dossiers informativos, material audiovi-
sual, etc.).

— Envio periddico de las actividades pr ogramadas por parte del Alcalde, resto de
concejales y altos directivos municipales.

— Atender las demandas periodisticas, facilitando el acceso a los maximos respon-
sables politicos y administrativos.

— Informar a responsables politicos y administrativos sobr e periodistas, medios a
los que pertenecen, asi como preparar con rigor los encuentros internos progra-
mados con éstos (ruedas de prensa, comparecencias publicas, entrevistas, contactos
directos, etc.) o externos (acontecimientos ajenos a los que asisten el Alcalde o los
responsables politicos y administrativos representando a la Institucion).

— Preparacion logistica para los encuentr os programados y atencion a los medios
durante el transcurso del mismo, asi como a su finalizacion.

— Asistencia en la colaboracion con los medios de comunicacion por par  te del
Equipo de Gobierno, el portavoz del grupo politico, o los maximos responsables
administrativos (preparacion de tribunas, tertulias, debates, etc.).

— Preparacion de “focos informativos”, con los principales actor es politicos y ad -
ministrativos tales como: las comisiones informativas del Pleno, las r euniones
que se celebran por par te de la Comision o Junta de Gobierno Local (en los
municipios sujetos al régimen de grandes municipios), la celebracion del Pleno

208



5. COMUNICACION Y ADMINISTRACION

mensual, la celebracion de grandes acontecimientos en el municipio, la pr esen-
tacion de iniciativas o programas sectoriales de cierta repercusion o, incluso, la
presentacion de campanas institucionales de interés social.

Las dos primeras funciones estandarizadas estan intimamente interr elacionadas;
de manera que, el analisis estratégico informativo viene condicionado por la fase
anterior de documentacion sobr e temas, aspectos, conflictos o situaciones que
pueden derivar en consecuencias adversas para la or ganizacion municipal. Para
ello, los gabinetes informatizan la informacion que se deriva de las agendas me -
diaticas, a través de una codificacion sistematica y rigurosa, para explotarla, inter-
pretarla y presentar a los responsables de la Institucion informes que les permitan
actuar en consecuencia: ya sear eforzando determinadas politicas municipales,

corrigiendo otras o interviniendo en ambitos que la ciudadania percibe como des-
atendidos.

La mediacion profesional exige una inter vencion permanente por par te de los
responsables de la unidad de r elaciones informativas, en dos aspectos funda -
mentales: en primer lugar, en cuanto a la coor dinacién de las agendas de los
departamentos, concejalias, organismos y empresas publicas; de esta forma, el
gabinete coordina las agendas (politicas) para tratar de influir, en cierta medida,
en la agenda medidtica, dosificando la informacién organizacional de la manera
mads rentable en términos de imagen publica. Por otro lado, la colaboracion con
los maximos exponentes del aparato politico-administrativo en la pr eparacion
de los diferentes encuentros periodisticos, es una premisa fundamental si la or-
ganizacion quiere tener cierto control sobre el tratamiento de la informacion
municipal.

C) Relaciones institucionales en el contexto municipal

A través de las r elaciones institucionales se establecen vinculos (permanentes o
puntuales, de mayor o menor intensidad) con los ciudadanos: ya sea a titulo in -
dividual o con los difer entes colectivos, entidades, or ganizaciones —publicas o
privadas— e instituciones, identificados en el mapa relacional de la organizacion
municipal.

Esta tercera seccion se pr esenta, en nuestro modelo, a par tir de tres subunida-
des administrativas, especializadas r espectivamente en la atencion al ciudadano,
la participacion y la gestion de acontecimientos institucionales (de cardcter general
y especial).
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c.1.) Atencion al ciudadano
a) Oficina municipal de Atencion al Ciudadano

Su cometido es informar, dirigir y orientar a los ciudadanos en sus gestiones y
tramites administrativos con el Ayuntamiento. Para ello se establecen tres vias de
informacion a partir de la atencion presencial, la atencion telefonica (mediante pla-
taformas de llamada) y la atencion telemdtica (mediante el por tal ciudadano que
permite realizar determinadas consultas y tramites personalizados).

a.1.) Atencion presencial:

— Emision de recibos.

— Registro de documentos.

— Informacion sobre tramites.

— Dependencias y organismos municipales.

— Padron de habitantes.

— Cédulas de habitabilidad.

— Liquidaciones de aperturas, obras menores, etc.
— Autoliquidacion de vehiculos.

— Domiciliacién de impuestos.

— Consulta de la situacion tributaria.

— Volantes de empadronamiento.

— Duplicados de recibos.

— Pago con tarjeta de las liquidaciones.

— Certificados de bienes, de pago de tributos.

— Impresos y normativa municipal.

— Informacion sobre empleo publico y concursos.
— Recepcion y canalizacion de sugerencias.

— Consulta de actividades de la ciudad.

— Consulta del B.O.E., D.O.G.V.y B.O.P.

a.2.) Atencion telefonica:

— Informacion sobre tramites.

— Dependencias y organismos municipales.

— Solicitud de emision de recibos.

— Domiciliacion de impuestos.

— Consulta del estado de pagos.

— Solicitud de volantes de empadronamiento.
— Solicitud de certificados de bienes.
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— Impresos y normativas municipales.

— Informacion sobre empleo publico y concursos.
— Recepcion y canalizacion de sugerencias.

— Consulta de actividades de la ciudad.

a.3.) Atencion telematica:

— Informacion general sobre tramites, actividades, organizacion municipal, etc.

— Formularios e impresos de autoliquidacion.

— Calendario del contribuyente.

— Pagos de recibos.

— Estimacion de plusvalias.

— Inscripciones en cursos, jornadas, talleres, etc.

— Portales ciudadanos, integrados en la webs institucionales, que permiten acceder
de manera directa (a través de identificacion previa, claves, etc.) a la consulta de
informacion personal (admision en centros educativos, resultados de pruebas selec-
tivas, admision en convocatorias de planes municipales sectoriales, etc.).

b) Atencion interpersonal (directa e indirecta)

— Gestion de reuniones y encuentros formalizados para atender de manera presen-
cial a los ciudadanos por parte de los responsables municipales.

— Contestacion de correspondencia ciudadana (sobre quejas, asuntos o situacio -
nes particulares, reclamaciones, felicitaciones por logros personales o trayectoria
profesional, pésames, etc.) a través de carta o via e-mail.

c.2.) Participacion ciudadana

A través de ella se regulan las formas, medios y procedimientos de informacion y
de participacion de los vecinos y de las entidades ciudadanas en la gestion muni -
cipal. Los objetivos de esta segunda subunidad administrativa, enmar cada dentro
del modelo en las relaciones institucionales, son los siguientes:

— Facilitar la mds amplia informacién sobre sus actividades, obras y servicios.

— Facilitar y promover la participacion de sus vecinos y entidades en la gestion
municipal con respeto total a las facultades de decision corr espondiente de los
organos municipales.

— Hacer efectivos los derechos de los vecinos, tal y como quedan r eflejados en el
articulo 18 de la LRBRL/1985.

— Fomentar la vida asociativa en la ciudad.

— Aproximar la gestion municipal a los vecinos.
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— Garantizar la solidaridad y equilibrio entr e los distintos nucleos de poblacion
(central y descentralizados).

— Tales objetivos se abordan desde la via de actuacion or ganica, funcional, y coo-
perativa, en un contexto de democracia municipal participativa:

a) Orgdnica:

— Consejos municipales sectoriales, de caracter deliberante (3* edad, juventud,
educacion, economico, etc.).

— Consejos municipales territoriales, como 6r gano desconcentrado de cardcter
decisorio (juntas municipales de distrito, pedanias, par tidas rurales, de barrio,
etc.).

— Consejo Social de la Ciudad (formado por los maximos exponentes de los secto
res economico y social mds r epresentativos del municipio): actia como 6r gano
transversal de los consejos municipales sectoriales.

b) Funcional:

— Consultas populares sobre asuntos de competencia propia municipal de especial
relevancia para los intereses generales de los ciudadanos.

¢) Cooperativa:

Control de la existencia de entidades o asociaciones, sus fines y representatividad a
través de un Registro de Entidades de Participacion Ciudadana, con el objetivo de
desarrollar una correcta politica municipal de fomento del asociacionismo.

— Contacto periddico con sus representantes a través de encuentros formalizados
que permitan pulsar necesidades, inquietudes y demandas ciudadanas.

c.3.) Gestion de acontecimientos institucionales

La planificacion y gestion de acontecimientos se ha convertido, en la actualidad,
en un instrumento significativo que contribuye a transmitir la identidad de la Ins-
titucion Municipal. A través de ellos, los A yuntamientos establecen procesos de
interaccion comunicativa y relacional con los ciudadanos, asociaciones, colectivos,
instituciones publicas o privadas, organismos publicos, etc.

Cada acontecimiento, en este contexto, responde a unos objetivos especificos que
determinan, por parte de los r esponsables municipales, el mensaje a transmitir
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—credibilidad, notoriedad, confianza, profesionalidad, proximidad, implicacion, aten-
cion, etc.—, su estructura, los aspectos que estan r elacionados con la jerarquia es-
pacial, temporal y espacial, los destinatarios, la utilizacion de medios humanos,
técnicos o logisticos asi como el proceso de comunicacion (interpersonal, colectiva
o colectiva de masas) que corresponde al mismo.

Los acontecimientos institucionales se dividen en:

— Actos de caracter general: como aquellos que or  ganiza institucionalmente la
Corporacion con ocasion de conmemoraciones o acontecimientos de gran im -
portancia para la vida ciudadana municipal —Dia de la Constitucion, Dia de la
Comunidad Valencia, Dia de la Hispanidad, T oma de Posesion de la Corporacion
Municipal, etc.—.

— Actos de cardcter especial: los que se or ganizan por las distintas ar eas munici-
pales con ocasion de conmemoraciones o acontecimientos pr opios del ambito
especifico de sus respectivos servicios, funciones y actividades —Gala del Deporte
Municipal, presentacion de libros en los que colabora la Institucion, inauguraciones
de parques o jardines, de aparcamientos publicos o exposiciones, visitas personales o
de colectivos de diversa indole, hermanamientos, firmas de convenios, fiestas patro-
nales y populares, celebraciones o conmemoraciones, etc.—.

Esta subunidad administrativa, al igual que las estructuras que gestionan la publi-
cidad institucional y las relaciones informativas, coordina y planifica los diferentes
acontecimientos que se van a desarmollar por parte de la Institucion, en un periodo
determinado. Para ello, establece difer entes rutinas de trabajo orientadas a siste -
matizar las tareas fundamentales relacionadas con la gestion de acontecimientos
institucionales:

— Reuniones con las diferentes dreas administrativas para coordinar el planning de
acontecimientos generales y especiales.

— Establecer el orden de precedencias municipal para los acontecimientos institu-
cionales, a partir de la referencia al Real Decreto 2099/1983, y al Decreto Auto-
nomico correspondiente, si lo hubiese.

— Establecer los criterios que permitan actuar con rigor en la aplicacion de los r e-
glamentos municipales de honores y distinciones.

— Atender los diferentes elementos implicados en el disefio y logistica de los actos
(recursos técnicos y humanos, de infraestructura, de ornamentacion, etc.).

— Diseniar y difundir las oportunas invitaciones a los mismos, a patir de su naturaleza
y los objetivos establecidos, confirmando asistencias de manera rigurosa para esta-
blecer criterios de jerarquia personal y distribucion de espacios y localizaciones.
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— Desarrollar bases de datos, permanentemente actualizadas, que permitan siste -
matizar autoridades y cargos de las diferentes Administraciones Publicas, colec-
tivos, asociaciones ciudadanas, r epresentantes de diversos ambitos sectoriales,
asi como instituciones u organizaciones publicas y privadas.

— Informar a los responsables politicos y administrativos sobre la naturaleza de
los actos propios organizados por la Institucion Municipal, caracteristicas, se -
cuencia, aspectos significativos, confirmacion de invitados, composicién de pre-
sidencias, parlamentos, ubicacion de las autoridades oficiales o representantes
del ambito no oficial asi como cualquier otro aspecto relevante.

— Obtener informacion precisa y exhaustiva de la naturaleza, caracteristicas, in -
tervenciones, secuencia y aspectos significativos los actos ajenos, organizados
por organizaciones privadas, entes o colectivos de diversa indole a los que acu-
den los miembros del equipo de gobierno como epresentantes de la Institucion
Municipal.

— Establecer contactos con otros departamentos afines, cuando a los acontecimien-
tos propios acuden representantes institucionales de otras Administraciones asi
como de organizaciones y entidades publicas y privadas.

— Apoyar en las labores de redaccion de discursos institucionales.

— Coordinar y gestionar de visitas de autoridades o personalidades ptiblicas a la
Institucion Municipal.

— Documentacion sobre gestion de acontecimientos, normativas y legislacion que
afecte a estos, actos institucionales desarrollados por otras organizaciones publi-
cas que puedan ser utilizados como referencia para futuras iniciativas, etc.

— Establecer una jerarquia de detalles institucionales, acorde a la jerarquizacion de
autoridades publicas y personalidades significativas, sistematizandolos a través de
bases de datos, en las que se recoge informacion sobre: existencias, entregas efec-
tuadas, fechas, personalidades o autoridades que los han recibido, motivo, etc.

— Coordinar con la unidad de r elaciones informativas la gestion de la cober tura
medidtica: en la fase previa del acontecimiento, facilitando los datos y documen-
tacion oportuna sobre el mismo a los medios locales (autonomicos, nacionales e
internacionales si fuera el caso); durante la propia ejecucion del acontecimiento,
atendiendo, junto con los r esponsables de las relaciones informativas, posibles
necesidades o peticiones derivadas del acto; y, durante la fase posterior, revisan-
do las informaciones aparecidas con motivo del acontecimiento para su posterior
documentacion y analisis.

— Coordinar con la unidad de publicidad institucional posibles acciones publicita-
rias derivadas de los objetivos y la naturaleza del acontecimiento.

A través de los acontecimientos institucionales, los A yuntamientos se dirigen a
su sistema social para propiciar en éste un estado de identificacion, implicacion y

complicidad que es absolutamente intencional: en esta interaccién que se produce
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entre las organizaciones municipales y su red relacional se establecen vinculos, se
estrechan y se refuerzan; de la misma forma que, en determinadas ocasiones, estos
acontecimientos han supuesto la ruptura de los mismos y , en consecuencia, un

cierto desequilibrio en las relaciones institucionales.

Entre estas tres secciones, que son el epicentr o del modelo propuesto, podemos
observar como existen permanentes connivencias y sinergias: al igual que la ges-
tion de un acontecimiento institucional puede verse r  eforzada por estrategias
informativas y publicitarias, una campana de publicidad institucional puede ser
presentada en una rueda de prensa a la que son convocados los medios de comu -
nicacion local; de la misma forma, a par tir de determinadas informaciones pe -
riodisticas que inciden en un aspecto negativo r elacionado con la gestion de una
de las dreas municipales, sus responsables pueden reaccionar planificando ciertas
campanas de comunicacion publicitaria, orientadas a persuadir al ciudadano en el
sentido contrario o, incluso, generar acontecimientos institucionales que muesten
la preocupacion e interés de los responsables politicos con esta cuestion.

Por su parte, los procesos relacionados con la atencion al ciudadano o la patticipa-
cion ciudadana, adquieren visibilidad publica (informativa y publicitaria) a través
de los medios de comunicacion (colectivos o de masas; pr opios o ajenos) en su
vertiente informativa y/o publicitaria.

Pero, ademas, en este modelo que proponemos, intervienen otras variables que se
han identificado como: el mapa relacional de la Institucion, el contexto y la estructura
de los medios de comunicacion.

Su mapa relacional, determina quienes son los destinatarios de las actuaciones pla
nificadas por la Direccion de Comunicacion a partir de situaciones comunicativas
especificas a las que se ve abocada la Institucion; de manera que, a través de su
mapa taxondmico, se segmenta qué ciudadanos o colectivos constituyen el publi -
co objetivo cuando se desarrollan determinadas lineas estratégicas preestablecidas
por parte de las diversas unidades administrativas.

Este mapa taxonomico determina la “posicion” que adoptan unos publicos fr ente
a otros, en contextos definidos en los que el Ayuntamiento tiene que intervenir a
través de procesos de comunicacion publica. Mediante el estudio psicosocial de

los vinculos establecidos, se analizan difer entes variables como la pr oximidad o
distancia psicologica de los publicos objetivos, la fr ecuencia o periodo de con -
tacto, la intensidad de la implicacion con la Institucion, asi como la motivacion e
identificacion que caracteriza tales vinculos. El analisis r elacional determinara la
orientacion de las politicas relacionales para reforzar determinados vinculos o es-
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tablecer otros, hasta ese momento potenciales, a través de las estrategias disenadas
por la organizaciéon municipal.

Las variables contextuales se definen a partir de las caracteristicas sociodemogra -
ficas, econdmicas, culturales y politicas pr opias de cada municipio; de la misma
forma que, en cada territorio existe una determinada estructura de los medios de
comunicacion locales que condiciona los procesos y las rutinas periodisticas y pu-
blicitarias de los gabinetes de comunicaciéon municipal.

Tales variables, junto con una alta especializacion de las difeentes areas de gestion
comunicativa propuestas, son determinantes en la consecucion de objetivos estra-
tégicos comunicativos, derivados de un andlisis pr evio y exhaustivo por par te de
los responsables municipales sobre cudles son los ejes ver tebradores del mensaje
de comunicacion publica que quieren transmitir a la ciudadania.

Si las estrategias de comunicacion publica municipal se realizan de manera profe-
sionalizada y rigurosa, atendiendo no a planteamientos particulares “atomizados”
(sin coordinacion entre las diferentes dreas, departamentos, concejalias, organis-
mos o empresas publicas) sino a fines de interés general, la gestion comunicativa
quedaria justificada, de manera legitima, por el derecho de los ciudadanos a rcibir
informacion sobre el ejercicio de las competencias y las funciones desarr olladas
por la organizacion municipal que rige su destino.
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6. UNA INVESTIGACION SOBRE COMUNICACION
PUBLICA EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

6.1. DELIMITACION DEL MARCO DE INVESTIGACION,
OBJETIVOS ESPECIFICOS E HIPOTESIS INICIALES

Tras reflexionar sobre cuestiones tales como la evolucion de las administraciones
municipales durante la etapa democratica, los r etos y desafios actuales mas acu -
ciantes, su estructura politica y administrativa o la gestion estratégica de la comu-
nicacion publica a partir de la propuesta de un modelo sustentado en la publicidad
institucional, las relaciones informativas y las v elaciones institucionales como ejes
fundamentales, planteamos un proyecto de investigacion para analizar el proceso
de comunicacion de las instituciones locales.

Esta aportacion sobre la comunicacion publica en el contexto municipal, se basa

en el segundo de los ejes apuntados; ya que, las relaciones informativas con los

medios de comunicacion es, sin duda, la variable considerada por los r esponsables
de las administraciones publicas como aquella que pr esenta, dentro de la gestion
comunicativa, por su complejidad, periodicidad, visibilidad y repercusion hacia la
organizacion municipal, un mayor peso especifico.

A través del método exploratorio serealiza un andlisis de contenido sobre los asun-

tos relacionados con la gestion local, que nos permite incidir en su naturaleza,
caracteristicas y aspectos formales que presentan en la agenda tematica municipal.
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Para desarrollar dicho proyecto, hemos delimitado nuestro marco de investigacion.
Se plantean diferentes hipotesis de trabajo, a pattir de las cudles se realizan analisis
especificos orientados a los objetivos de investigacion que permitiran verificar o
refutar tales hipotesis segun los resultados obtenidos.

6.1.1. Elche: perfil socioeconomico y politico de un ente territorial

El municipio de Elche se configura como la tercera ciudad de la Comunidad Valen-
ciana (precedida por Valencia y Alicante) y la vigésimo ter cera de nuestro pais, si
atendemos a su poblacion, extension y recursos econdémicos (Macid, 2006). Se en-
cuentra situada al sur de la Comunidad Valenciana y se identifica como el maximo
exponente de la comarca del Baix Vinalops'®®: un ambito geografico compuesto,
ademas del municipio ilicitano, por las poblaciones de Cr evillente y Santa Pola.
Su densidad demogrifica, dentro de un término municipal cuya extension es de
326,1 km?, es de 671,67 habitantes por km ?; lo que representa un indice notable
en cuanto a ocupacion del territorio.

El Padron de Habitantes de Elche del afio 2006, efectuada el mes de eneo del 2007
por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), obtuvo unr esultado de 219.032
residentes. Esta cifra representa un crecimiento de 3.895 personas en un afio (lo

que supone el 1,8% respecto a los datos del afno anterior), situando al municipio
ilicitano como el segundo con mayor incremento poblacional dentro de la provin-
cia, solo superado por Torrevieja, y por delante de la capital alicantina que cr ecio
tan s6lo un 1%, con 3.051 nuevos residentes (Economia Elche, 2007).

Elche, durante la década 1995-2005, se vio sumergida en su relanzamiento como
ciudad (tal y como ya sucedi6 en los afos sesenta y setenta); ello supuso un nue-
vo posicionamiento del ente territorial, basado no s6lo en un creciente desarrollo
industrial, sino también urbanistico, demografico y cultural. Como municipio,
mantiene como industria tradicional el calzado; no obstante, ha sabido reorien-
tarse hacia un modelo econémico mucho mas diversificado, con la expansion del
sector terciario.

Desde el ano 1995, la Corporacion Municipal del A yuntamiento ilicitano ha esta-
do constituida por veintisiete concejales per tenecientes a diferentes formaciones
politicas; configurandose, en la legislatura 1995-1999, con trece del PP, once con-
cejales del PSOE y tres de EU-Els Verds, gobernando en coalicion PSOE y EU-Els

160 Es una comarca fisica o geogréfica; no posee la condicion de ente administrativo local.
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Verds. En la legislatura 1999-2003, catorce concejales del PSOE, doce del PP y uno
de EU-L Entesa: gobierna con mayoria absoluta el PSOE. En la siguiente (2003-
2007), el resultado es de quince concejales del PSOE, once del PP y uno de EU-EIl
Bloc-Els Verds-Compromis per Elx; gobernando, de nuevo, el PSOE con mayoria
absoluta.

La estructura de su término municipal estd compuesta por un nicleo urbano,
ademads de treinta pedanfas'®! o partidas rurales que configuran el llamado Camp
d’Elx. Este hecho ha originado que la Administraciéon municipal se haya descen -
tralizado administrativamente para tratar de aproximar la gestion municipal a los
ciudadanos, creando, ademas de las dos oficinas municipales de atencion al ciuda -
dano (OMAC) en el nuicleo del término municipal, otr os servicios que garanticen
una mayor proximidad en diferentes pedanias y asentamientos poblacionales en
los que existe una notable concentracion demografica como Torrellano, El Altet,
Arenales, La Marina y La Hoya.

Su configuracion urbana, sus comunicaciones viarias y ubicacion estratégica en la
zona mediterranea han convertido a este término municipal en uno de los encla -
ves de inversion econémica con mayor peso especifico dentro de la Comunidad

Valencianal62.

La estructura de los medios de comunicacion en Elche ha evolucionado durante
este periodo y hasta la actualidad, con dos medios de pr ensa escrita de edicion
local (Diario Informacion y la Verdad), cuatro emisoras de radio (Onda Cero, Ra-
dio Express-Cadena COPE, Radio Elche-Cadena Ser y Punto Radio), dos televisiones
locales (TeleElx y Tele7), una publicacion gratuita (Noticias de Elche) y medios
digitales (Es.Elx).

Es una ciudad que ha demostrado suficiente capacidad para afrontar los cambios y
retos permanentes que han ido surgiendo en los tltimos afos, y se ha conver tido
en una solida ofer ta turistica, cultural, educativa y de ser vicios; siendo, por otra
parte, el inico municipio en Espana que posee, en la actualidad, dos bienes cultu-
rales reconocidos como Patrimonio de la Humanidad por parte de la UNESCO, al

161 por orden alfabético: Algoda, Algords, Altabix, Alzabares Alto, Alzabares Bajo, Asprillas, Balsares, Baya
Alta, Baya Baja, Carrtis, Daimés, Derramador, El Altet, Ferriol, Jubalcoy, La Hoya, La Marina, Llano de San
José, Maitino, Matola, Penia Las Aguilas, Perleta, Pucol, Saladas, Santa Ana, @rrellano Alto, Torrellano Bajo,
Valverde Alto, Valverde Bajo y Vallongas.

162 En este sentido, desde el afio 1991, se empez6 a impulsar por par  te de los difer entes responsables
municipales la creacion de parques industriales y centros de negocios como enclaves estratégicos para el
fomento economico y desarrollo de la ciudad.
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haber sido otorgada tal distincion al Palmeral, en la categoria de bien material en el
afo 2000, y al Misteri d Elx, como bien oral e inmaterial en el 2001.

Durante los altimos diez afios se ha producido, ademas, un proceso de reflexion

y debate ciudadano, impulsado por la Administracion local, cuyo objetivo ha sido

disenar e implantar un proyecto global de ciudad, orientada al siglo XXI, para fa -

vorecer el incremento del bienestar y de la calidad de vida de los ilicitanos; a través
del disefio de un plan estratégico (Futurelx'9®) que ha sido configurado con la par-

ticipacion activa de los diferentes agentes econdmicos, sociales y politicos implica

dos en la gestion de la ciudad se han establecido las lineas de actuacion necesarias

para ir adaptando progresivamente al municipio a las tendencias y condicionantes

de su entorno social, economico y territorial.

Esta adaptacion progresiva a las nuevas necesidades del municipio se ha materia -
lizado gracias a la aplicacion de la Ley de Grandes Municipios 1%, desde mayo del
afio 2005. Este hecho ha permitido desarrollar un nuevo modelo de gobierno local
basado en el fortalecimiento del control democratico, en una mayor capacidad de
autoorganizacion (mejorando su gestion interna con la ver tebracion y potencia-
cion de diferentes drganos directivos municipales) y en la patticipacion ciudadana,
como via de desarrollo de la democracia local.

6.1.2. Objetivos de investigacion e hipotesis de trabajo

Nuestro proyecto se enmarca en este contexto local; a través de este estudio, ana -
lizaremos, entre otras cuestiones, cudles han sido los temas principales relativos a
los diferentes ambitos relacionados con la dindamica municipal, que han ido confi-
gurando la agenda tematica durante las legislaturas 1995-1999, 1999-2003 y 2003-
2007; pretendemos, asi, identificar, a través de diferentes variables, la naturaleza y
los aspectos fundamentales que caracterizan a cada tema.

163 E] Plan estratégico de Elche se puede consultar en la siguiente dir ~ eccion: www.futurelx.com; en ¢l
se apuntan diferentes objetivos estratégicos y las lineas de actuacion per tinentes sobre elementos tales
como las infraestructuras, medio ambiente, urbanismo, vivienda, educacion, cultura, deportes, bienestar social,
Jjuventud, turismo, comercio, nuevas tecnologias, servicios a las empresas, industria, agricultura y empleo.

164 Segtin la Ley 1/2005, de 27 de mayo, de la Generalitat, por la que establece la aplicacion al municipio
de Elche del régimen de organizacion de los municipios de gran poblacion (publicado en el DOGV -Num.
5.019, el 2 de junio de 2005), y dentr o de uno de los supuestos que se establece en el ar ticulo 121.1 de
la LRBRL: “El régimen de organizacion de los municipios de gran poblacion podra aplicarse a municipios
cuya poblacion supere los 75.000 habitantes, que presenten circunstancias economicas, sociales, historicas
o culturales especiales siempr e que sea solicitado por los r espectivos Ayuntamientos y asi lo decida la
asamblea legislativa de la comunidad autéonoma”.

220



6. UNA INVESTIGACION SOBRE COMUNICACION PUBLICA EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

Para ello, nos hemos planteado los siguientes objetivos de investigacion:

1) Identificar cuales son los temas relacionados con la gestion y la politica munici-
pal que presentan un mayor indice de tratamiento negativo y positivo, estable -
ciendo un marco contextual a partir de cada tema, mediante una clasificacion de
subtemas especificos que permita un analisis en mayor profundidad.

2) Analizar, durante tres legislaturas consecutivas (1995-1999; 1999-2003; 2003-
2007), la estructura politica y administrativa de la institucion municipal ilici -
tana, como unidades emisoras de mensajes publicos, a través de un medio de
comunicacion local. Identificar la presencia de los declarantes individuales que
representan a tales unidades.

3) Observar la presencia de entidades declarantes ajenas a la Institucion Municipal,
implicadas en los diferentes temas de gestion publica.

4) Analizar, en los tres periodos establecidos, la actividad desarrollada por las dife-
rentes fuerzas politicas representadas en la institucion municipal, a partir de su

proyeccion medidtica.

5) Identificar qué temas alcanzan cotas destacadas de visibilidad mediatica a partir
de su ubicacion, sus recursos estructurales y graficos.

6) Observar la regularidad de los temas de una legislatura a otra.

7) Analizar la irrupcion de la informacion municipal como noticias fortuitas, pre-
visibles o programadas asi como su proximidad inmediata o mediata.

8) Delimitar los géneros periodisticos informativos, interpr etativos y de opinion
mas frecuentes en los hechos municipales y establecer su relacion con los dife-

rentes temas.

La consecucion de los objetivos anterior es se establece a par tir de las siguientes
hipotesis de trabajo:

1) Existen temas relacionados con la gestion municipal que tienen una presencia
medidtica relevante y que coinciden de una legislatura a otra.

2) El tratamiento informativo negativo de determinados temas principales presen-
ta una coincidencia significativa de una legislatura a otra.
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3) La mayoria de los temas de informacion municipal son irregulares, en cuanto
que su presencia en el medio se manifiesta con distinta intensidad en cada
legislatura.

4) Existe un alto grado de coincidencia en los temas que apaecen en portada, en
los tres periodos analizados.

5) En la comunicacion informativa existen temas que, por su escasar elevancia
politica y trascendencia publica, no se manifiestan como informacion simple (o
monotematica), necesitando el apoyo de temas principales o de mayor relevan-
cia para construir un discurso de informacion multiple (0 no monotematica).

6) La labor de oposicion no se desarr olla con especial incidencia en todos los
temas recurrentes de cada legislatura, desatendiendo temas principales que
cobran especial visibilidad en cada periodo.

7)  Se produce una asociacion entre la naturaleza de la informacion que se pr e-
senta en el medio y la jerarquia del declarante individual.

8) La distribucion de los subtemas se presenta basicamente de manera homogé-
nea de una legislatura a otra.

9) Laextension (o tamano) con la que se presenta la informacion municipal esta
relacionada con el tema de gestion.

10) La mayor o menor pr oliferacion de elementos estructurales con los que se
presenta la informacion municipal estd relacionada con el tema de gestion.

11) En los hechos informativos municipales se utiliza la imagen —fotografia, ilus-
tracion, grafismo, infogramas—, como recurso estructural, fundamentalmente
en temas que se presentan como informacion programada.

12) La irrupcion (fortuita, previsible y programada) de las noticias municipales
esta relacionada con el tratamiento de las mismas.

13) La proximidad (inmediata o mediata) de las noticias municipales estd rlacio-
nada con el tratamiento de las mismas.

14) Existe cierta vinculacion entre los distintos géner os periodisticos —informa-
tivos, interpretativos o de opinion— y los temas municipales. abor dados por el

medio.
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6.1.3. Eleccion del método y justificacion metodologica

Con la formulacion de la Teoria de la Agenda Setting, preconizada por McCombs y
Shaw (1979), queda de manifiesto que en la tematizacion mediatica y el proceso
de formacion de opinion publica los medios de comunicacion influyen no sélo en
la prominencia y visibilidad de los temas de la agenda publica, sino también en el
encuadre o tratamiento que se hace de ellos.

Nuestro trabajo aborda la agenda tematica trasladada a la ciudadania durante tres
legislaturas consecutivas, configurada mediante asuntos publicos que se han con-
vertido, por su r elevancia e interés, en hechos informativos en el municipio de
Elche: la mayoria de ellos adoptando el formato denoticia, pero también mediante
otros géneros sujetos a la interpretacion y opinion periodistica.

Mediante el andlisis de contenido, obtendremos una descripcion analitica de los he-
chos informativos que nos permita, a través de un pr oceso inferencial, interpretar
los datos obtenidos a partir de la codificacion de diferentes variables. De esta forma,
se pretende que dicho andlisis super e la vertiente simplemente descriptiva de lo

cuantitativo, para alcanzar ciertas cotas de interpretacion basadas en lo cualitativo.

Wimmer y Dominick (1996: 170) recogen la descripcion de este método de Wali-
zer y Wienir (1978) como “cualquier pr ocedimiento sistematico ideado para
examinar el contenido de una informacion ar chivada”; y anaden la que r ealiza
Kerlinger (1986): “el andlisis de contenido es un método de estudio y analisis de
comunicacion de forma sistematica, objetiva y cuantitativa, con la finalidad de
medir determinadas variables”.

Kerlinger (1986) incide en la necesidad de no excluir la perspectiva cualitativa en
el disefio y desarrollo de un andlisis de contenido; y afirma que:

“la cuantificacion permite al investigador el empleo de herramientas esta-
disticas para ampliar la interpretacion y el analisis. La utilidad de la cuan -
tificacion no debe cegar otras vias de evaluacion del potencial impacto o
efectos del contenido estudiado, pues el hecho de que cier tos elementos o
comportamientos sean los mas frecuentes en un corpus de analisis, no sig -
nifica que se trate de lo mds importante”.

Por su parte, Bardin (1986: 7) se refiere al mismo como:

“un conjunto de instrumentos metodologicos aplicados a discursos (conte-
nidos y continentes) muy diversos”.
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Y anade, ademds, como pr emisas fundamentales, la descripcion analitica del con -
tenido de los mensajes y la infer encia, como deduccion logica de conocimientos
relativos a las condiciones de pr oduccion y objetivo fundamental del analisis de
contenido. Asi se refleja en las siguientes citas textuales:

“El analisis no se limita al contenido, sino que tiene en cuenta el continente.
El andlisis de contenido puede ser un analisis de significados, pero también
puede ser un analisis de los significantes. [...El tratamiento descriptivo es un
primer tiempo del proceso, pero no es apropiado al andlisis de contenido.

Debe ser sistematico y objetivo]” (1986: 25).

“El proposito del analisis de contenido es la inferencia de conocimientos re-
lativos a las condiciones de produccion (o eventualmente de recepcion) con
ayuda de indicadores (cuantitativos o no). [...Si la descripcion (la enumera-
cion, resumida después del tratamiento, de las caracteristicas del texto), es

la primera etapa, necesaria, y si la interpretacion (la significacion acordada a
estas caracteristicas) es la ultima fase, la inferencia es el procedimiento inter-
medio que permite el paso explicito y contiolado de una a otra]” (1986: 29).

En este mismo sentido, Krippendorf (1990) define el andlisis de contenido como:

“Una técnica de investigacion destinada a formular , a partir de ciertos da-
tos, inferencias reproducibles y validas que pueden aplicarse a su contexto”
(1990: 28).

“el analisis de contenido es una técnica de investigacién para formular infe-
rencias identificando de manera sistematica y objetiva, ciertas caracteristicas
especificadas dentro de un texto” (1990: 31-32).

Concibe por tanto este método, no sélo para investigar el significado simbolico
de los mensajes, sino también para desarr ollar la formulacion de infer encias. La
descripcion analitica consistiria en la descomposicion objetiva de las unidades de

codificacion o registro; mientras que la inferencia representa el proceso que nos va a
permitir establecer las relaciones existentes entre los datos obtenidos y lo que signi
fican dichos datos, tomando como referencia los objetivos de nuestra investigacion.

Para ello, disefiamos una herramienta metodologica que nos permita codificar una

muestra representativa, dentro de las unidades de contexto que forman par te de
nuestro marco de investigacion.
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6.1.4. Unidades de contexto y seleccion de la muestra

Para realizar el andlisis de contenido sobr e los temas (y subtemas) municipales

durante las legislaturas 1995-1999, 1999-2003 y 2003-2007 , hemos seleccionado,
entre los medios de comunicacion local de Elche, el diario de prensa escrita Infor-
macion. Se observa como criterio de seleccion la difusion de ejemplar es segin los
datos que ofrece la Oficina de Justificacion de la Difusion (OJD) asi como los datos
relativos, proporcionados por el propio diario, sobre la edicion local del municipio.

TABLA N° 6: DATOS DE TIRADA Y DIFUSION DEL DIARIO INFORMACION (EDICION
DE ELCHE)

TIRADA TIRADA DIFUSION DIFUSION

GLOBAL ELCHE (18%) GLOBAL ELCHE (18%)
1999 50.302 9.054 40.622 7.312
2003 41.282 7.431 33.290 5.992
2007 38.207 6.877 31.953 5.752

Fuente: OJD y Diario Informacién (delegacion de Elche). Elaboracién propia.

Segun la tirada realizada durante los afios sefialados, que coinciden con el final de
cada una de las tr es legislaturas analizadas en el A yuntamiento de Elche, el 18%
(tanto de la tirada global como de la difusion) corr esponde a la edicion local que
vamos a analizar.

Esta decision se justifica tomando como referencia los datos de tirada y difusion
obtenidos por el segundo periddico local, pr oporcionados por OJD y el Diario La
Verdad para su edicion de Elche, y que representan, aproximadamente, un 36% del
volumen total de la pr ensa local no gratuita del municipio; corr espondiendo el
restante 64% al Diario Informacion.

Atendiendo a este criterio, identificamos, como unidades de contexto, un numero
determinado de ejemplares de este diario que serdn utilizados para establecer un
universo o corpus de noticias de entre las cuales se selecciona una muestra, sufi-
cientemente representativa, que garantice el andlisis de los datos de forma fiable.

Si partimos del numero total de peridédicos durante los doce afios corespondientes
a las tres legislaturas a analizar, inicialmente nos encontrariamos con un total de
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4.380 periddicos, que representan las diferentes unidades de contexto; a partir de
ellas determinamos el corpus o universo.

Tras una exploracion previa a través del archivo documental del gabinete de prensa
del Ayuntamiento de Elche, observamos que la media de hechos informativos mu-
nicipales, que se traducen diariamente en noticias, es de cinco. Nos encontramos,
por tanto, ante un universo de 21.900 noticias que representan un universo finito.
Segun criterios estadisticos de inferencia probabilistica, se aplica un nivel de con-
fianza del 95,5% y un margen de error del 2%; aplicando la siguiente formula, ob-
tenemos la muestra minima representativa de noticias del diario Informacion para
realizar el analisis de contenido sobre tematizacion municipal:

20-P-(1-P) N
[e-(N-1)] + [0?*- P (1-P)]

4-50-50-21.900

n=

(4 - 21.899) + 10.000
n 219.000.000

97.596
n-= 2.243 noticias.

Si dividimos la muestra resultante entre cinco noticias por ejemplar, obtenemos un
total de 448 periddicos como unidades de contexto.

Para realizar una dfijacion o distribucion muestral estratificada y sistematica por
legislaturas, afios y semanas partimos del numero total de ejemplares derivado de
la muestra (448), y los distribuimos por anos; obtenemos asi un total de 37 ejem -
plares que deberian ser analizados por cada uno de los doce anos que forman las
tres legislaturas. Como cada afio esta formado por 52 semanas, consideramos que,
en aras de establecer una estratificacion absolutamente proporcional, resulta mas
conveniente analizar una unidad de contexto por cada una de las 52 semanas en
cada ano de las legislaturas; a pesar de que esta decision suponga superar la mues-
tra representativa inicial de 2.243 noticias. De esta forma, ampliamos las unidades
de contexto a 624 (12 afos x 52 semanas) y la muestra a 2.804 noticias; siendo
completada con 1.090 hechos municipales que se manifiestan a través de otros
géneros periodisticos diferentes a la noticia.
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TABLA N° 7: FICHA TECNICA DEL PROYECTO DE INVESTIGACION

Ambito de andlisis: Diario Informacion

Universo: Finito: ejemplares comprendidos entre el 18/06/1995 hasta el
03/06/2007.

Unidades de contexto: 624 ejemplares.

Tamano muestral: 2.804: noticias // 1.090: otros géneros periodisticos=3.894

Afijacion de la muestra: | Proporcional por semanas, anos y legislaturas.

Trabajo de campo: Sala de investigadores del Archivo Municipal de Elche.

Para un nivel de confianza del 95,5% (dos sigmas), y P=Q, el
error de la muestra es de + 2%.

- mayo del 2005: codificacion 1? legislatura (1995-1999).
Fecha de realizacion: - junio-julio del 2007: codificacion 2* legislatura (1999-2003).
- mayo 2008: codificacion 3? legislatura (2003-2007).

Error muestral:

El disefio de la muestra par te del dia posterior a la toma de posesion de la Corpo -
racion Municipal del Ayuntamiento de Elche en cada legislatura analizada, y se es -
tructura segun el criterio de dias correlativos por semanas!'®’, aplicando tal afijacion
muestral, sucesivamente, hasta completar las 52 semanas en cada uno de los 12 afios.

6.1.5. Diseno de la investigacion: la estructura del analisis de contenido y formal

Los temas que atafien a la gestion politico-administrativa de los A yuntamientos
se presentan con un alto nivel de r ecurrencia en los medios de comunicacion lo -
cal. Se definen a partir del desarrollo de las politicas municipales de los departa-
mentos, concejalias, dreds y entes autonomos; tales asuntos pueden ser virnos como
primer encuadre de la informacion que pr etendemos contextualizar. Con objeto
de establecer una clasificacion exhaustiva para el Ayuntamiento de Elche, como
aproximacion inicial, se realizan entrevistas en profundidad a los responsables de
relaciones informativas de la institucion y se consulta el sistema delocumentacion
de noticias sobre temas relativos a la gestion municipal, utilizado por el gabinete de
prensa durante la legislatura 1999-2003. Esta revision fue el punto de partida de la
clasificacion que proponemos en este proyecto de investigacion.

La cuantificacion de los temas se completa con variables que pueden aportarnos una
perspectiva formal y cualitativa, tales como:el tratamiento de los hechos informativos,

165 Semana 1: lunes; semana 2: martes; semana 3: miér coles; semana 4: jueves; semana 5: viernes; semana 6:
sdbado; semana 7: domingo...
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su irrupcion, el espacio (o extension) dedicado a cada tema o asunto, la utilizacion o no
de elementos estructurales que dotan de complejidad a la pr esentacion de las informa-
ciones, la contextualizacion (o encuadre) del tema a través de subtemas especificos, su
regularidad, la utilizacion de soporte grdfico para apoyar el desarrollo del contenido, su
ubicacion en portada, en pagina par o impar las entidades declarantes que actiian como
emisoras o fuentes de los mensajes, los declarantes individuales y el génetw informativo,
utilizado como continente de los hechos de inteis general en la tematizacion municipal.

6.1.5.1. Elaboracion del libro de codigos

Para realizar el estudio, se plantean veinticinco variables de tipo numérico, alfanu-
mérico, fecha y logico que adoptan valores diferentes en cada noticia como unidad
informativa. Estas variables se describen en el epigrafe siguiente, junto con el ana-
lisis de los datos y los resultados obtenidos.

TABLA N° 8: VARIABLES DE LA HERRAMIENTA METODOLOGICA

. ID (contador de noticias): tipo numérico.

. Numero de pagina: tipo numérico.

. Fecha y dia de la semana: tipo fecha.

. Tipos de entidad declarante: tipo alfanumérico.

. Tipos de declarante/s individual/es: tipo alfanumérico.

. Tipos de entidad declarante secundaria: tipo alfanumérico.

. Area organizativa: tipo alfanumérico.

. Género periodistico: tipo alfanumérico.

. Antetitulo: tipo alfanumérico.

10. Titular: tipo alfanumérico.

. Subtitulo: tipo alfanumérico.

. Entradilla: tipo alfanumérico.

. Sumario: tipo alfanumérico.

. Despiece: tipo logico (si/no)

. Recuadro de apoyo: tipo logico (si/no)

. Cintillo: tipo logico (si/no)

. Presentacion de imagen/grafico/foto/ilustracion: tipo logico (si/no)
. Tamano: tipo alfanumeérico

. Monotematico (informacion simple o multiple): tipo logico (si/no)
. Asunto o tema principal: tipo alfanumérico

. Tema secundario: tipo alfanumérico

. Subtemas (contenido especifico de la informacion): tipo alfanumérico.
. Tratamiento de la informacion: tipo alfanumérico.

. Irrupcion de la informacion: tipo alfanumérico.
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25. Proximidad de la informacion: tipo alfanumérico.

Variables alfanuméricas de clasificacion sistematica.
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Se muestran, a continuacion, los valor es utilizados para codificar las variables al-
fanuméricas sistematicas.

4. TIPOS DE ENTIDAD DECLARANTE
Codigo | Descripcion Familia
A GABINETE DE ALCALDIA ALC
AA ASOCIACIONES AFECTADAS ASO
AJ ASESORIA JURIDICA ASE
BIB BIBLIOTECA/ARCHIVO VAR
C101 | CONCEJALIA DE MEDIO AMBIENTE, LIMPIEZA Y PALMERAL Cl
C102 | CONCEJALIA DE CULTURA Y FIESTAS Cl
C103 CONCEJALIA DE MANTENIMIENTO, PARQUES Y JARDINES, c1
PEDANIAS Y AGRICULTURA
Clo4 CONCEJALIA DE POLICIA LOCAL, SEGURIDAD CIUDADANA, c1
DEPORTES Y SANIDAD
C105 | CONCEJALIA DE FOMENTO, VIVIENDA Y TURISMO Cl
C106 | CONCEJALIA DE JUVENTUD Y COOPERACION AL DESARROLLO Cl
Clo7 CONCEJALIA DE TRAFICO, APERTURA ESTABLECIMIENTOS, c1
TRAMIT. Y RESOL. EXPEDIENTES
C108 | CONCEJALIA DE URBANISMO Cl
C109 | CONCEJALIA DE BIENESTAR SOCIAL Cl
C110 | CONCEJALIA DE EDUCACION Cl
Clil CONCEJALIA DE CONTRATACION Y SERVICIOS DE GESTION 1
DIRECTA
Cl112 | CONCEJALIA DE HACIENDA Cl1
C113 | CONCEJALIA DE REGIMEN INTERIOR Y PERSONAL Cl
Codigo | Descripcion Familia
201 CONCEJALIA DE MEDIO AMBIENTE, LIMPIEZA, PARQUES Y o
JARDINES, POLICIA LOCAL Y SEGURIDAD
C202 | CONCEJALIA DE SERVICIOS DE GESTION DIRECTA Cc2
203 CONCEJALIA DE AGRICULTURA, SERV. MANTENIMIENTO, o
PEDANIAS Y FIESTAS
C204 | CONCEJALIA DE CULTURA Y DEPORTES c2
C205 | CONCEJALIA DE JUVENTUD Y COOPERACION Cc2
CONCEJALIA DE SANIDAD Y CONSUMO, APERTURAS Y OCUP. VIA
C206 p Cc2
PUBLICA
C207 | CONCEJALIA DE URBANISMO Cc2
C208 | CONCEJALIA DE BIENESTAR SOCIAL Cc2
C209 | CONCEJALIA DE EDUCACION C2
C210 |CONCEJALIA DE HACIENDA Cc2
C211 |CONCEJALIA DE FOMENTO C2
C212 | CONCEJALIA DE CONTRATACION, TRAFICO Y TRANSPORTES C2
C213 | CONCEJALIA DE RR.HH. Y CALIDAD Cc2
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Codigo | Descripcion Familia
C301 | CONCEJALIA DE SERVICIOS DE GESTION DIRECTA c3
- CONCEJALIA DE APERTURAS, VIA PUBLICA, CALIDAD URBANA, a3
MANTENIMIENTO Y TRAFICO
C303 | CONCEJALIA DE BIENESTAR SOCIAL Cc3
C304 | CONCEJALIA DE CONTRATACION. AGUAS Cc3
C305 | CONCEJALIA DE DEPORTES, JUVENTUD Y MEDIO AMBIENTE Cc3
306 CONCEJALIA DE DISCIPLINA URBANISTICA, CULTURA, VIVIENDA -
Y LIMPIEZA
C307 | CONCEJALIA DE EDUCACION Y PEDANIAS Cc3
C308 | CONCEJALIA DE FIESTAS, TURISMO Y PLAYAS Cc3
C309 | CONCEJALIA DE HACIENDA, FOMENTO Y PATRIMONIO c3
. CONCEJALI’A’DE PARTICIPACIQN, P MAYORES, MUJER, 3
COOPERACION E INMIGRACION
311 CONCEJALIA DE RR.HH.,/INFORMATICA, ORGANIZACION Y a3
CALIDAD, ASESORIA JURIDICA
C312 | CONCEJALIA DE SANIDAD, CONSUMO, PARQUES Y JARDINES Cc3
313 CONCEJALIA DE SEGURIDAD CIUDADANA Y PATRONATO DEL a3
PALMERAL
C314 | CONCEJALIA DE URBANISMO Cc3
Codigo | Descripcion Familia
CA COLECTIVOS AFECTADOS COL
E101 |PIMESA EMU
E102 |MANTENIMENT D’ESPAIS VERDS EMU
E201 |AIGUESISANEJAMENT DELX EMI
E203 |INTESA EMU
ESF ESTACION PHOENIX VAR
ET ESCUELA TALLER VAR
FUT |FUTURELX ALC
GP GABINETE DE PRENSA ALC
GP1 GRUPO POLITICO PSOE GRP
GP2 GRUPO POLITICO PP GRP
GP3 GRUPO POLITICO EU-ELS VERDS/L'ENTESA/COMPROMIS GRP
GP4 | GRUPO POLITICO MIXTO GRP
GPS GRUPOS POLITICOS GRP
I INTERVENCION INT
OAl |INSTITUT DE TURISME D’ELX OA
OA2 |INSTITUT DE CULTURA D'ELX OA
PA PATRONALES PTR
PL POLICIA LOCAL POL
S SECRETARIA SEC
SI SINDICATOS SIN
T TESORERIA TES
\Y% VARIOS ALC
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5. TIPOS DE DECLARANTE INDIVIDUAL

Codigo | Descripcion

0 NINGUNO

1 ALCALDE-PRESIDENTE

2 PORTAVOZ

3 PORTAVOZ ADJUNTO

4 CONCEJAL

5 GERENTE/DIRECTOR

6 VICEPRESIDENTE

7 TECNICO

8 CIUDADANO AFECTADO

9 REPRESENTANTE COLECTIVO

10 REPRESENTANTE ASOCIACION

11 DELEGADO DE EDICION LOCAL

12 INSPECTOR JEFE POLICIA LOCAL

13 COORDINADOR GRUPO MUNICIPAL

99 VARIOS

6. TIPOS DE ENTIDAD DECLARANTE SECUNDARIA

Codigo | Descripcion Familia

A GABINETE DE ALCALDIA ALC

AA ASOCIACIONES AFECTADAS ASO

AJ ASESORIA JURIDICA ASE

BIB BIBLIOTECA/ARCHIVO VAR

C101 | CONCEJALIA DE MEDIO AMBIENTE, LIMPIEZA Y PALMERAL Cl1

C102 | CONCEJALIA DE CULTURA Y FIESTAS Cl

103 CONCEJALIA DE MANTENIMIENTO, PARQUES Y JARDINES, c1
PEDANIAS Y AGRICULTURA

Clo4 CONCEJALIA DE POLICIA LOCAL, SEGURIDAD CIUDADANA, cl
DEPORTES Y SANIDAD

C105 | CONCEJALIA DE FOMENTO, VIVIENDA Y TURISMO Cl

Cl106 | CONCEJALIA DE JUVENTUD Y COOPERACION AL DESARROLLO | Cl

107 CONCEJALIA DE TRAFICO, APERTURA ESTABLECIMIENTOS, c1
TRAMIT. Y RESOL. EXPEDIENTES

C108 | CONCEJALIA DE URBANISMO Cl

C109 | CONCEJALIA DE BIENESTAR SOCIAL Cl

C110 | CONCEJALIA DE EDUCACION Cl

111 CONCEJALIA DE CONTRATACION Y SERVICIOS DE GESTION c1
DIRECTA

Cl12 | CONCEJALIA DE HACIENDA Cl

Cl13 | CONCEJALIA DE REGIMEN INTERIOR Y PERSONAL Cl
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Codigo | Descripcion Familia
201 CONCEJALIA DE MEDIO AMBIENTE, LIMPIEZA, PARQUES Y o
JARDINES, POLICIA LOCAL Y SEGURIDAD
C202 | CONCEJALIA DE SERVICIOS DE GESTION DIRECTA C2
€203 CONCEJALfA DE AGRICULTURA, SERV. MANTENIMIENTO, e
PEDANIAS Y FIESTAS
C204 | CONCEJALIA DE CULTURA Y DEPORTES Cc2
C205 | CONCEJALIA DE JUVENTUD Y COOPERACION C2
CONCEJALIA DE SANIDAD Y CONSUMO, APERTURAS Y OCUP. VIA
C206 - C2
PUBLICA
C207 | CONCEJALIA DE URBANISMO Cc2
C208 | CONCEJALIA DE BIENESTAR SOCIAL C2
C209 | CONCEJALIA DE EDUCACION C2
C210 | CONCEJALIA DE HACIENDA Cc2
C211 | CONCEJALIA DE FOMENTO C2
C212 | CONCEJALIA DE CONTRATACION, TRAFICO Y TRANSPORTES C2
C213 | CONCEJALIA DE RR.HH. Y CALIDAD C2
Codigo | Descripcion Familia
C301 | CONCEJALIA DE SERVICIOS DE GESTION DIRECTA C3
302 CONCEJALIA DE APERTURAS, VIA PUBLICA, CALIDAD URBANA, 3
MANTENIMIENTO Y TRAFICO
C303 | CONCEJALIA DE BIENESTAR SOCIAL C3
C304 | CONCEJALIA DE CONTRATACION. AGUAS C3
C305 | CONCEJALIA DE DEPORTES, JUVENTUD Y MEDIO AMBIENTE Cc3
C306 CONCEJALIA DE DISCIPLINA URBANISTICA, CULTURA, VIVIENDA 3
Y LIMPIEZA
C307 | CONCEJALIA DE EDUCACION Y PEDANIAS C3
C308 | CONCEJALIA DE FIESTAS, TURISMO Y PLAYAS Cc3
C309 | CONCEJALIA DE HACIENDA, FOMENTO Y PATRIMONIO Cc3
€310 CONCEJALIA DE PARTICIPACION CIUDADANA, PERSONAS 3
MAYORES, MUJER, COOPERACION E INMIGRACION
311 CONCEJALIA DE RR‘HH‘,’INFORMATICA, ORGANIZACION Y
CALIDAD, ASESORIA JURIDICA C3
C312 | CONCEJALIA DE SANIDAD, CONSUMO, PARQUES Y JARDINES C3
313 CONCEJALIA DE SEGURIDAD CIUDADANA Y PATRONATO DEL -
PALMERAL
C314 | CONCEJALIA DE URBANISMO C3
Codigo |Descripcion Familia
CA COLECTIVOS AFECTADOS COL
E101  |PIMESA EMU
E102 |MANTENIMENT D ESPAIS VERDS EMU
E201  |AIGUES I SANEJAMENT D'ELX EMI
E203  |INTESA EMU
FUT FUTURELX ALC
GP GABINETE DE PRENSA ALC
GP1 GRUPO POLITICO PSOE GRP
GP2 GRUPO POLITICO PP GRP
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GP3 GRUPO POLITICO EU-ELS VERDS/L'ENTESA/COMPROMIS GRP

GP4 GRUPO POLITICO MIXTO GRP

GPS GRUPOS POLITICOS GRP

1 INTERVENCION INT

0Al INSTITUT DE TURISME D’ELX OA

0A2 INSTITUT DE CULTURA D'ELX OA

PA PATRONALES PTR

PL POLICIA LOCAL POL

S SECRETARIA SEC

SI SINDICATOS SIN

T TESORERIA TES

\ VARIOS ALC

7. AREA ORGANIZATIVA

Codigo Descripcién Legislatura

11 ALCALDIA 1

101 AREA DE HACIENDA, FOMENTO, PERSONAL Y TRAFICO 1

102 AREA DE BIENESTAR SOCIAL 1

103 AREA DE URBANISMO Y MEDIO AMBIENTE 1

104 AREA DE CONTRATACION, Y SERVICIOS DE GESTION )
DIRECTA

105 AREA DE EDUCACION Y CULTURA 1

91 SIN AREA 1

Codigo Descripcion Legislatura

12 ALCALDIA 2

501 AREA JURiDICO-ApMINISTRATIVA, COORDINACION Y 5
FOMENTO ECONOMICO

202 AREA DE HACIENDA 2

203 AREA DE EDUCACION Y CULTURA 2

204 AREA DE URBANISMO Y MEDIO AMBIENTE 2

205 AREA DE BIENESTAR SOCIAL Y SANIDAD 2

206 AREA DE CONTRATACION, SERVICIOS DE GESTION 2
DIRECTA, MANTENIMIENTO Y TRAFICO

207 AREA DE ORGANIZACION, RR.HH. Y CALIDAD 2

92 SIN AREA 2

Codigo Descripcion Legislatura

13 ALCALDIA 3

301 AREA DE ECONOMIA, FOMENTO Y TURISMO 3

302 AREA DE CONTRATACION, SERVICIOS Y MANTENIMIENTO |3

303 AREA DE ORGANIZACION, RR.HH. Y CALIDAD 3

304 AREA SOCIOEDUCATIVA 3

305 AREA DE URBANISMO 3

93 SIN AREA 3
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GENERO PERIODISTICO

Codigo Descripcion

1 NOTICIA

2 BREVE O RESENA

3 REPORTAJE INFORMATIVO
4 ENTREVISTA OBJETIVA

5 CRONICA

6 ANALISIS

7 EDITORIAL

8 CRITICA

9 ART. OPINION O TRIBUNA
10 COLUMNA

11 INFORME

18. TAMANO O EXTENSION
Codigo Descripcion

1 MAS DE 3 PAGINAS

2 MAS DE 1 PAGINA

3 PAGINA COMPLETA

4 MAS DE 1/2 PAGINA

5 1/2 PAGINA

6 MENOS DE 1/2 PAGINA

7 COLUMNA

8 1/2 COLUMNA

9 1 MODULO

20. TEMA PRINCIPAL
Codigo Descripcion

APE APERTURAS

ASE ASESORIA JURIDICA

BIE BIENESTAR SOCIAL

CNS CONSUMO

CON CONTRATACION

CO0 COOPERACION AL DESARROLLO
CUL CULTURA

DEP DEPORTE

EDU EDUCACION

FIE FIESTAS

FOM FOMENTO

FUT FUTURELX (plan estratégico)
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HAC HACIENDA
Juv JUVENTUD
MED MEDIO AMBIENTE
OMA OFICINA MUNICIPAL DE ATENCION AL CIUDADANO
PAR PARTIDOS POLITICOS
PED PEDANIAS
REI RR. INSTITUCIONALES
REX RR. EXTERNAS
RRH RR.HH., ORGANIZACION, CALIDAD
SAM SANIDAD MUNICIPAL
SEG SEGURIDAD CIUDADANA
SER SERVICIOS Y MANTENIMIENTO
TRA TRAFICO
TUR TURISMO
URB URBANISMO
VAR VARIOS
21. TEMA SECUNDARIO
Codigo Descripcion
APE APERTURAS
ASE ASESORIA JURIDICA
BIE BIENESTAR SOCIAL
CNS CONSUMO
CON CONTRATACION
COO COOPERACION AL DESARROLLO
CUL CULTURA
DEP DEPORTE
EDU EDUCACION
FIE FIESTAS
FOM FOMENTO
FUT FUTURELX (plan estratégico)
HAC HACIENDA
Juv JUVENTUD
Juz JUZGADOS
MED MEDIO AMBIENTE
OMA OFICINA MUNICIPAL DE ATENCION AL CIUDADANO
PAR PARTIDOS POLITICOS
PED PEDANIAS
REI RR. INSTITUCIONALES
REX RR. EXTERNAS
RRH RR.HH., ORGANIZACION, CALIDAD
SAN SANIDAD
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SAM SANIDAD MUNICIPAL

SEG SEGURIDAD CIUDADANA

SER SERVICIOS Y MANTENIMIENTO

TRA TRAFICO

TUR TURISMO

URB URBANISMO

VAR VARIOS

2 SUBTEMAS (CONTENIDO ESPECIFICO DE LA
: INFORMACION)

Codigo tema ;ﬁlegn? a Descripcion

APE 1 LICENCIAS DE APERTURAS

APE 2 PIROTECNIA

APE 3 DECRETOS DE CLAUSURA

APE 99 VARIOS

ASE 1 GESTION JURIDICA

ASE 2 DENUNCIAS E INDEMNIZACIONES

ASE 99 VARIOS

BIE 1 INMIGRACION

BIE 2 MUJER

BIE 3 PERSONAS MAYORES

BIE 4 PARTICIPACION CIUDADANA, COLECTIVOS, ASOCIACIONES

BIE 5 PROGRAMA DE INTERVENCION FAMILIAR

BIE 6 PROGRAMA DE PERSONAS SIN HOGAR

BIE 7 AYUDAS, PRESTACIONES ECONOMICAS

BIE 8 PROGRAMAS DE FORMACION

BIE 9 SERVICIO ADOPCIONES/ACOGIMIENTO FAMILIAR

BIE 10 PROGRAMAS DE INTEGRACION

BIE 11 PROGRAMAS DE PREVENCION

BIE 12 CENTROS SOCIALES

BIE 13 CENTROS OCUPACIONALES/INTEGRACION

BIE 14 MINUSVALIA

BIE 15 DROGODEPENDENCIA

BIE 99 VARIOS

CNS 1 ARBITRAJE

CNS 2 DENUNCIAS CIUDADANAS

CNS 3 INSPECCIONES

CNS 99 VARIOS

CON 1 ORA

CON 2 GRUA Y DEPOSITO DE VEHICULOS

CON 3 CONTRATACION Y COMPRAS

CON 4 ADJUDICACIONES
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CON 99 VARIOS
CO0 1 RECONOCIMIENTOS

COO0 2 INICIATIVAS Y PROYECTOS DESARROLLADOS
COO 99 VARIOS

CUL 1 OFERTA ACTIVIDADES

CUL 2 FESTIVAL TEATRO MEDIEVAL

CUL 3 FESTIVAL ETNICO-MESTIVAL

CUL 4 PREMIO LITERARIO “CIUTAT D°ELX”

CUL 5 INFRAESTRUCTURAS CULTURALES/MUSEISTICAS
CUL 6 ADQUISICIONES/PATRIMONIO CULTURAL

CUL 7 EDICION PUBLICACIONES

CUL 8 BIBLIOTECAS/ARCHIVO MUNICIPAL

CUL 99 VARIOS

DEP 1 INFRAESTRUCTURAS DEPORTIVAS

DEP 2 OFERTA ACTIVIDADES

DEP 3 FOMENTO DEPORTE BASE/AMATEUR

DEP 4 ESCUELAS DEPORTIVAS MUNICIPALES

DEP 5 SUBVENCION ACTIVIDADES/EVENTOS

DEP 6 JUEGOS DEPORTIVOS MUNICIPALES

DEP 99 VARIOS

EDU 1 ESCUELAS INFANTILES MUNICIPALES

EDU 2 EDUCACION INFANTIL Y PRIMARIA

EDU 3 ENSENANZA SECUNDARIA OBLIGATORIA (ESO)/CICLOS E
EDU 4 EDUCACION PERMANENTE DE ADULTOS (EPAS)
EDU 5 ESCUELA OFICIAL DE IDIOMAS

EDU 6 UNED

EDU 7 ORGANIZACION JORNADAS/CONGRESOS/ENCUENTROS
EDU 8 PROMOCION Y USO DEL VALENCIANO

EDU 9 PROGRAMAS/ACTIVIDADES DIRIGIDAS A LA COM. ESCOLAR
EDU 10 UMH

EDU 99 VARIOS

FIE 1 CONM. DESCUBRIMIENTO DAMA

FIE 2 PREGON DE FIESTAS

FIE 3 REPRESENTACION MISTERI D'ELX

FIE 4 MOROS Y CRISTIANOS

FIE 5 FESTEJOS POPULARES

FIE 6 NIT DE L'ALBA

FIE 7 ACTIVIDADES ORGANIZADAS

FIE 8 VENIDA DE LA VIRGEN

FIE 9 POBLADORES

FIE 99 VARIOS

FOM 1 VIVIENDAS Y URBANIZACION DEL SUELO

FOM 2 IFA

FOM 3 TELEFONIA Y NUEVAS TECNOLOGIAS
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FOM 4 PROMOCION ECONOMICA INDUSTRIAL/EMPRESARIAL

FOM 5 PROMOCION ECONOMICA COMERCIAL LOCAL

FOM 6 PROMOCION ECONOMICA COMERCIAL NO LOCAL

FOM 7 PROMOCION ECONOMICA AGRICOLA

FOM 8 PROMOC,ION ECONOMICA EMPLEO/FORMACION/
INSERCION LABORAL

FOM 99 VARIOS

FUT 1 GESTION PROYECTO ECONOMICO

FUT 2 GESTION PROYECTO SOCIAL

FUT 3 GESTION PROYECTO TERRITORIAL

FUT 4 ACTIVIDADES DESARROLLADAS

FUT 99 VARIOS

HAC 1 IMPUESTOS VARIOS

HAC 2 DEUDA

HAC 3 PRESUPUESTO

HAC 4 PRESTAMOS

HAC 5 MULTAS DE TRAFICO

HAC 6 RECAUDACION EJECUTIVA

HAC 7 EMBARGOS

HAC 8 TASAS Y CONTRIBUCIONES ESPECIALES

HAC 99 VARIOS

Juv 1 PROG. DESARROLLO ARTISTICO Y JUVENIL

Juv 2 PLANES INFORMATIVOS (INFOEMPLEO, INFOVIVIENDA)

Juv 3 ASOCIACIONISMO

Juv 4 CENTROS JUVENILES/ALBERGUE

Juv 5 ENCUENTROS/CONGRESOS

Juv 6 ACTIVIDADES ORGANIZADAS/INICIATIVAS/SERVICIOS

Juv 7 PROG. SOCIO-CULTURAL, OCIO Y TIEMPO LIBRE

Juv 99 VARIOS

MED 1 INFRAESTRUCTURAS (PLANTA DE BASURAS/ECOPARQUE)

MED 2 GESTION BASURAS/VERTIDOS/RESIDUOS INDUSTRIALES

MED 3 HUMEDALES/PARAJES NATURALES/ESPACIOS PROTEGIDOS

MED 4 PARQUES Y JARDINES/ZONAS VERDES

MED 5 HUERTOS/PALMERAL

MED 6 DEPURADORAS/DESALADORAS

MED 7 ALCANTARILLADO/POZOS CIEGOS

MED 8 CONTAMINACION AMBIENTAL/ACUSTICA

MED 9 RECICLAJE

MED 99 VARIOS

OMA 1 SERVICIOS OFERTADOS

OMA 2 GESTION

OMA 99 VARIOS

PAR 1 PSOE

PAR 2 PP
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PAR 3 EU-ELS VERDS/L'ENTESA/COMPROMIS

PAR 4 GRUPO MIXTO

PAR 99 VARIOS

PED 1 TORRELLANO

PED 2 EL ALTET

PED 3 LA HOYA

PED 4 LA MARINA

PED 5 LAS BAYAS

PED 6 MATOLA

PED 7 PUCOL

PED 8 ALZABARES

PED 9 VALVERDE

PED 10 MAITINO

PED 11 JUBALCOY

PED 12 SALADAS

PED 13 PERLETA

PED 14 DERRAMADOR

PED 15 LA GALIA

PED 16 BONAVISTA

PED 17 ARENALES

PED 18 SANTA ANA

PED 99 VARIOS

REI 1 ACTOS GENERALES

REI 2 ACTOS ESPECIALES

REI 3 EXPOSICIONES O MUESTRAS

REI 4 MISTERI, PATRIMONIO DE LA HUMANIDAD
REI 5 PALMERAL, PATRIMONIO DE LA HUMANIDAD
REI 6 DOBLE PATRIMONIO

REI 7 DAMA DE ELCHE, PETICION 100 ANIVERSARIO
REI 8 REUNIONES COLECTIVOS/ASOCIACIONES
REI 9 VISITAS/RECEPCIONES OFICIALES

REI 10 HOMENAJES/CONMEMORACIONES/RECONOCIMIENTOS
REI 11 BIMILENARIO DE LA CIUDAD

REI 12 COLABORACIONES/PARTICIPACIONES

REI 13 ILICIELX 2006

REI 99 VARIOS

REX 1 RELACIONES CON INSTITUCIONES PUBLICAS
REX 2 RELACIONES CON ENTIDADES PRIVADAS
REX 3 RELACIONES CON COLECTIVOS/ASOCIACIONES
REX 4 RELACIONES CON CONSEJOS/COMISIONES CONSULTIVOS
REX 5 RELACIONES CON ADM. AUTONOMICA

REX 6 RELACIONES CON ADM. ESTATAL

REX 7 RELACIONES CON VARIAS ENTIDADES

REX 8 RELACIONES CON DIPUTACION PROVINCIAL
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REX 99 VARIOS

RRH 1 PROGRAMAS DE MEJORA (PLAN META, CONCILIA)

RRH 2 DENUNCIAS/PROTESTAS SINDICALES

RRH 3 PERSONAL FUNCIONARIO Y EVENTUAL

RRH 4 OFERTA DE EMPLEO

RRH 5 RPT

RRH 6 CENSO DEMOGRAFICO

RRH 7 PERSONAL LABORAL

RRH 8 JORNADA LABORAL

RRH 9 REMUNERACION EXTRAORDINARIA

RRH 10 SEGURIDAD LABORAL Y PREVENCION

RRH 11 INFRAESTRUCTURAS

RRH 12 ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

RRH 99 VARIOS

SAM 1 ACTUACIONES/INTERVENCIONES

SAM 2 RED DE AGUAS

SAM 3 DENUNCIAS

SAM 99 VARIOS

SEG 1 ACTUACIONES POLICIA LOCAL

SEG 2 DOTACIONES E INFRAESTRUCTURA POLICIA LOCAL

SEG 3 RR.HH. POLICIA LOCAL

SEG 5 ACTIVIDADES ORGANIZADAS/REALIZADAS

SEG 6 PROTECCION CIVIL

SEG 7 CAMPANAS/COLABORACIONES OTROS CUERPOS

SEG 99 VARIOS

SER 1 MERCADOS

SER 2 CEMENTERIOS

SER 3 AGUAS

SER 4 MANTENIMIENTO/CONSERVACION VIA PUBLICA

SER 5 MEJORA INFRAEST. SOCIALES/CULTURALES/DEPORTIVAS/
COLEGIOS

SER 6 MANTENIMIENTO/AMP. ZONAS VERDES Y HUERTOS

SER 7 ALUMBRADO

SER 8 LIMPIEZA

SER 9 TRANSPORTE URBANO (BUS, TAXIS)

SER 10 ALCANTARILLADO

SER 11 GAS CIUDAD

SER 99 VARIOS

TRA 1 VARIACIONES CIRCULACION

TRA 2 INCIDENCIAS

TRA 3 PROYECTOS E INICIATIVAS DE MEJORA

TRA 4 PARQUE AUTOMOVILISTICO/GESTION APARCAMIENTOS

TRA 99 VARIOS

TUR 1 GESTION DE PLAYAS

TUR 5 DOMINGO DE RAMOS (FIESTA INTERES TURISTICO

INTERNACIONAL)
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TUR 3 TURISMO CONGRESUAL

TUR 4 INFRAEST. TURISTICAS (HOTELES, CAMPING, CENTRO
VISITANTES)

TUR 5 ACT¥VIDADES, INICIATIVAS Y PROYECTOS DE PROMOCION
TURISTICA

TUR 99 VARIOS

URB 1 INFRACCIONES/DISCIPLINA URBANISTICA

URB 2 GESTION URBANISTICA (PROGRAMAS, REPARCELACIONES,
EXPROPIACIONES, LICENCIAS OBRAS)

URB 3 CQNSTRUCCION EDIE PUBLICOS/REFORMAS ESPACIOS
PUBLICOS

URB 4 EDIFICIOS HISTORICOS/REHABILITACION

URB 5 CABLEADO/CEGAS

URB 6 CONSTRUCCION DE APARCAMIENTOS

URB 7 PLANEAMIENTO URBANISTICO (PGOU, PATAMAE, POTE,
ORDENACION LITORAL)

URB 8 INFRAESTRUCTURAS VIARIAS, VIALES, CAMINOS

URB 99 VARIOS

VAR 99 VARIOS

23. TRATAMIENTO DE LA INFORMACION

Codigo Descripcion

0 SIN DETERMINAR

1 NEGATIVA (-)

2 AMBIVALENTE (+-)

3 NEUTRA (0)

4 POSITIVA (+)

24. IRRUPCION DE LA INFORMACION

Codigo Descripcion

0 SIN DETERMINAR

1 FORTUITA

2 PREVISIBLE

3 PROGRAMADA

25. PROXIMIDAD DE LA INFORMACION

Codigo Descripcion

0 SIN DETERMINAR

1 NIVEL 1 (INMEDIATA)

2 NIVEL 2 (MEDIATA)
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6.1.5.2. Disefo de la base de datos y elaboracion de un formulario de analisis

Las variables anteriores se estructuran en varias tablas mediante la base de datos
Access 2000. Se definen los campos que configuran cada una de ellas, se establece
una tabla relacional que permite vincular unas con otras y se disena un formulario
que permite introducir texto, cddigos que representan valores de las difer entes
variables y menus desplegables.

IMAGEN N° 1: TABLAS DE LA BASE DE DATOS
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IMAGEN N° 2: TABLA RELACIONAL Y CONSULTA DE SELECCION

e [T e Tera o) = ] i I ] L.l
Takai [ratces Sarwron Tarmaice e = Cedewrin Cecirarisnd Decaiarariml
g
Mgt = | = =] =i 1= | =l =] =)
Crogred:
o
-
© »
P

A través de una tablar elacional, las diferentes variables quedan vinculadas. Se
procede posteriormente, a la codificacion de las unidades informativas —noticias y
otros géneros periodisticos— pertenecientes a la muestra para r ealizar el correspon-
diente analisis e interpretacion de los datos.
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IMAGEN N° 3: FORMULARIO DE INTRODUCCION DE DATOS

[ e Aece (ot ev s =e
Eim Biodn [ jeewr  Poeai  liperes  Sevesetisd  vesieew | g .
i sft Mt EER G- Ao E- SR
T T RN T TV BT YT Ty |
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Tema; GCul  CULTIRRA *
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Trra Sar:
Ent Owmc.l: W YARIOS
Deec. badev: ¥h VARIOS
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ErtDwedi -
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Regevs: [IAd[T =5+ [ ](mifes] 2 2900

W B dang

En el formulario se utilizan ments desplegables para el géner o periodistico, la
naturaleza del tema, su irrupcion, su pr oximidad y los subtemas especificos; los
temas principales y secundarios, la entidad declarante principal, su ar ea adminis-
trativa, el declarante individual y la entidad declarante secundaria se intr oducen
mediante codigos preestablecidos; el titular, antetitulo, subtitulo, entradilla, suma-
rio y ntimero de pagina se introducen como valores en campos no sistematizados,
mientras que la fecha sirve como localizador de la unidad de la muestra.
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6.2. ANALISIS DE LOS DATOS Y RESULTADOS OBTENIDOS
6.2.1. La distribucion de los temas municipales

La gestion municipal de los tr es periodos analizados se contextualiza a través de
veintisiete temas, siguiendo los siguientes descriptores:

Aperturas: gestion administrativa para el desarr ollo de actividades varias, trami -
tacion de licencias municipales de instalacion y aper tura de establecimientos co -
merciales, industriales, ludicos o de otra indole, asi como expedientes relativos
al aprovechamiento especial de la via publica. Realizacion de informes pr evios y
establecimiento de sanciones.

Asesoria juridica: asesoramiento en cuestiones juridicas que afecte al Ayuntamien-
to 0 a la Corporacion Municipal y seguimiento de sus procedimientos judiciales.

Bienestar Social: planificacion y gestion de programas y actividades de ser vicios
sociales dirigidos a diferentes sectores de la comunidad local.

Consumo: asesoramiento e informacion a los consumidor es y usuarios de sus de -
rechos. Tramitacion de expedientes de denuncias y r eclamaciones de consumo.
Apoyo y fomento de las asociaciones de consumidor es y usuarios, asi como la
promocion de la adhesion de empresas al Sistema Arbitral de Consumo.

Contratacion: contratacion de obras de inversion y mantenimiento; suministr os,
compras, adquisiciones, consultorias y asistencias, concesiones de obra.

Cooperacion al Desarrollo: disefio y gestion de la realizacion de actividades de coo-
peracion al desarrollo, asi como diversos programas y proyectos.

Cultura: disenio y programacion de las actividades culturales, asi como los proyec-
tos de nuevas infraestructuras e instalaciones culturales y museisticas.

Deporte: fomento de la actividad depor tiva, mantenimiento y adecuacion de las
instalaciones e infraestructuras municipales.

Educacion: disefio y gestion de la realizacion de actividades de cardcter educativo y

formativo. Gestion y atencion de demandas de los centos escolares. Mantenimien-
to de infraestructuras educativas.
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Fiestas: gestion y programacion de actos lidicos y festivos. Colaboracion con los
diferentes entes festeros del municipio.

Fomento: disefio y gestion de programas y actividades de promocion econdmica, de
caracter industrial, comercial, agricola y de empleo.

Futurelx: plan estratégico del municipio (creado en 1998 y actualizado en el 2008)
para desarrollar un modelo de ciudad a partir de un proyecto econémico, social y
territorial.

Hacienda: analisis y disefio de la politica tributaria local e informacion general al
contribuyente sobre tributos locales, procedimientos de gestion y recaudacion.

Juventud: disefio y gestion de pr omocion de acciones de promocion y actividades
vinculadas a la dinamizacion del segmento juvenil.

Medio Ambiente: disenio, promocion de acciones y actividades vinculadas a la pro-
mocion de medio ambiente; elaboracion de planes y pr ogramas de proteccion y
conservacion del municipio.

Oficina Municipal de Atencion al Ciudadano: organismo cuyo objeto es facilitar a
los ciudadanos orientacion y ayuda en cualquier consulta o gestion sobr e pro-
cedimientos, tramites, requisitos y documentacion para pr oyectos, actuaciones
o solicitudes, asi como el acceso a un ser vicio publico o beneficiarse de una
prestacion.

Relaciones internas de los partidos politicos: los grupos politicos con representacion
municipal, como organizaciones, y sus relaciones internas.

Pedanias: gestion municipal descentralizada, desarrollada en las pedanias y par ti-
das rurales del Camp d’Elx.

Relaciones Institucionales: planificacion, organizacion y gestion de actos oficiales
asi como eventos de gran trascendencia publica para el municipio.

Relaciones externas: relaciones con diferentes administraciones, instituciones pu -
blicas y privadas asi como colaboraciones y participaciones con diferentes entida-
des, colectivos, asociaciones, consejos y comisiones municipales r epresentativos
de diferentes ambitos o sectores.
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Recursos Humanos, Organizacion y Calidad: gestion de los r ecursos propios y co-
municacion interna. Deteccion de necesidades or ganizativas en cuanto a medios
y recursos de personal (funcionario, laboral y eventual) y pr ocesos de seleccion.
Implementacion de procesos administrativos segtin el modelo de calidad or gani-
zativo, garantizando las condiciones laborales adecuadas para el desempetio de las
diferentes tareas de gestion.

Sanidad Municipal: tramitacion de denuncias sobre problemas sanitarios que afec-
ten al entorno. Proteccion de la salud publica a través de la inspeccion y la infor-
macion. Vigilancia y control de las condiciones higiénico-sanitarias del espacio
publico.

Seguridad ciudadana: realizacion de servicios encaminados a prestar auxilio en los
casos de accidentes, sucesos y catastiofes publicos. Proteccion y vigilancia de edifi-
cios e instalaciones publicas. Colaboracion con Poteccion civil. Coordinacion con
la policia local de estrategias de vigilancia, logistica y trafico.

Servicios y mantenimiento: realizacion de servicios, trabajos habituales especifi-
cos o0 no habituales por par te del Ayuntamiento. Mantenimiento de la infraes-
tructura urbana viaria de caracter publico, edificios municipales y zonas publi-

cas peatonales.

Trdfico: disefio y planificacion del trafico y red viaria, segiin el planeamiento, orde-
nacion e infraestructuras urbanas. Gestion de aparcamientos publicos.

Turismo: planificacion y desarrollo de la politica turistica del municipio. Disefo y
gestion de actividades de promocion del territorio y de actividades turisticas.

Urbanismo: planeamiento, gestion y disciplina urbanistica.
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GRAFICO N° 2: DISTRIBUCION DE LOS TEMAS MUNICIPALES
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A partir del grafico anterior, se observa que, de manera conjunta en las tres legis-
laturas, urbanismo es el tema municipal que adquier e una mayor presencia en las
noticias analizadas, seguido de seguridad ciudadana, relaciones externas, cultura,
medio ambiente, servicios y mantenimiento. Si observamos la tabla siguiente, dichas
categorias representan los porcentajes mas destacados sobre todo el periodo anali-
zado: son asuntos que aparecen de manera recurrente a lo largo de cada una de las

tres legislaturas abordadas.
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TABLA N° 9: DISTRIBUCION DE LOS TEMAS POR LEGISLATURAS

Legislatura
TEMAS 1° 20 3° TOTAL
Val 12 16 4 32
APERTURAS P?)r(zantaje 0,9% 2,0% 0,6% 1,1%
o val 11 1 12
ASESORIA JURIDICA Pzrzremaje 0.9% 0% 0.0% 0.4%
Val 30 27 10 67
BIENESTAR SOCIAL Pzrzremaje 2 3% 3.4% 1.4% 2.4%
Val 1 4 5
CONSUMO Pzrocintaje 0,0% 0,1% 0,6% 0,2%

, val 17 16 9 42
CONTRATACION PZrOcZntaje 1,3% 2.0% 1,2% 1,5%
COOPERACION AL | Valor 10 7 2 19
DESARROLLO Porcentaje | 0,8% 0,9% 0,3% 0,7%

val 83 61 41 185
CULTURA pzrzrentaje 6,5% 7,6% 5,7% C6.6% )
Val 13 9 8 30
DEPORTE PZrZrentaje 1,0% 1,1% 1,1% 1,1%
, Val 60 47 16 123
EDUCACION P?)rc;rentaje 4.7% 5,8% 2,2% 4,4%
Val 53 24 21 98
FIESTAS porcenmie | 41% | 500 | 29% | 35%
Val 55 42 38 135
FOMENTO Porceniare | 4 3% 52% 5,2% 4,8%
Val 6 5 1 12
FUTURELX Pzrzzmaje 0.5% 0.6% 0,1% 0,4%
Val 54 22 16 92
HACIENDA PZrZZntaje 4,2% 2,7% 2,2% 3,3%
val 21 14 20 55
JUVENTUD PZr(c):fantaje 1,6% 1,7% 2,8% 2,0%
Val 89 61 27 L1l
MEDIO AMBIENTE PZrZZntaje 7.0% 7.6% 3.0%  [(63%)
val 3 3 6
OMAC Pzrzremaje 0.2% 0,0% 0,4% 0,2%
, Val 46 48 28 122
PARTIDOS POLITICOS Pzrzzmaje 36% 6.0% 3.0% 3%
, val 8 17 20 5
PEDANIAS Pzrocrentaje 0,6% 2,1% 2,8% 1,6%
val 185 28 58 271
RR. EXTERNAS PZrOcrentaje 14,5% 3,5% 8,0% C9.7%)
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RR. Valor 49 21 38 108
INSTITUCIONALES Porcentaje | 3,8% 2,6% 5,2% 3,8%
RR.HH., ORG., Valor 62 31 20 113
CALIDAD Porcentaje | 4,9% 3,9% 2,8% 4,0%
Valor 10 16 1 27
SANIDAD MUNICIPAL
Porcentaje | 0,8% 2,0% 0,1% 1,0%
SEGURIDAD Valor 107 70 103 280
CIUDADANA Porcentaje | 8,4% 8,7% 142%  ((10,0%)
Valor 70 52 53 175
ERVICIOS Y MANT.
SERVICIOS Porcentaje | 5,5% 6,5% 73%  [(6,2%)
i Valor 35 20 27 82
TRAFI
€O Porcentaje | 2,7% 2,5% 3,7% 2,9%
Valor 19 10 20 49
TURISM
URISMO Porcentaje | 1,5% 1,2% 2,8% 1,7%
Valor 170 137 135 442
RBANISM
u SMO Porcentaje | 13,3% 17,0% 18,6% (15,7@
TOTAL Valor 1.278 803 723 2.804

En la primera legislatura, irrumpen los temas relacionados con las relaciones exter-
nas (14,5%), establecidas por la institucion municipal para desarrollar, en colabo-
racion con otras instituciones, administraciones publicas, entidades y asociaciones
ciudadanas, diversos programas, planes de actuacion e iniciativas de interés gene-
ral; pensamos que dicha estrategia responde a la necesidad manifiesta por parte del
PSOE, que durante dicho periodo forma equipo de gobierno en coalicion con EU,
de alcanzar consensos suficientes con la ciudadania para incrementar la distancia
con las restantes fuerzas politicas en los siguientes comicios electorales. Le siguen
urbanismo (13,3%), seguridad ciudadana (8,4%) y medio ambiente (7,0%).

Durante la segunda legislatura, ya consolidada la mayoria absoluta del equipo de
gobierno socialista, destacan los temas de urbanismo (17,0%) que cr ece progre-
sivamente desde la 1% hasta la 3% legislatura. ~Seguridad ciudadana (8,7%), medio
ambiente (7,6%) y cultura (7,6%) se presentan también como temas relevantes.

En la tercera, seguimos asistiendo a un despegue notable, con un 18,6% sobr e el
resto de temas que aparecen en la agenda tematica, de la informacion relacionada
con la gestion urbanistica: ésta se centra en infracciones, pr ogramas y la gestion
del desarrollo urbano e infraestructuras, entre otros asuntos. Le siguen los temas
de seguridad ciudadana (14,2%) y relaciones externas (8,0%), irrumpiendo, en este
periodo, la informacion relativa a servicios y mantenimiento de la via y los espacios
publicos (7,3%).
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Se producen, por tanto, importantes cambios en la gestion municipal de una legis-
latura a otra: es muy notable el descenso experimentado por los temas medioam-
bientales, cayendo en casi un 50% la produccion de noticias relativas al mismo que
se situan, en el tercer periodo, en un 3,7% frente al 7,0% y 7,6% de las dos legisla-
turas anteriores: creemos que ello se debe al hecho de que este ambito de gestion

deja de estar adscrita, a mitad de la 3* legislatura, al area de Urbanismo (que posee
un peso informativo muy destacado), y pasa a estar integrada en  Contratacion y
Servicios; tampoco se observa una gran diferencia en la presencia relativa de medio
ambiente, en la 1? frente a las otras dos legislaturas; a pesar de que en este primer

periodo, es EU el responsable de su gestion, y dicho tema es uno de los mas desta
cados en las propuestas electorales de esta formacion politica.

Por otra parte, la gestion de relaciones externas, se resiente notablemente en la 2*
legislatura, con tendencia a una cier ta recuperacion en la 3% consecuencia, pr o-
bablemente, del gran esfuerzo realizado en este sentido durante la 1*, y dando
prioridad por parte de los responsables politicos, a par tir del 2° periodo, a otr os
ambitos de gestion.

6.2.2. La extension de las noticias

Esta variable analiza la profundidad del tratamiento informativo de los temas mu-
nicipales, a través de la asignacion de los valor es correspondientes al tamafio de

la noticia que van a ser agrupados en dos categorias:  informacion sucinta, para
aquellas que ocupan en el diario la super ficie correspondiente a un modulo, ¥z co-
lumna o una columnay por tanto, se presentan con escaso desarrollo informativo; e
informacion en profundidad, para aquellos hechos o sucesos que son desarr ollados
en algo menos de Y2 pdgina, 2 pagina, mds de V2 pdgina, pdgina completa, mds de una
pdgina o mds de tres.

Seguin los datos que muestran los tes graficos siguientes, podemos observar que la
extension de los temas, en cada legislatura, se presenta con bastante irregularidad.
El tamano o extension de las noticias junto con la utilizacion de difer entes recur-
sos estructurales define el grado de complejidad de la informacion elaborada por
el medio local.
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GRAFICO N° 3: EXTENSION DE LA INFORMACION (12 LEGISLATURA 1995-1999)
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GRAFICO N° 4: EXTENSION DE LA INFORMACION (22 LEGISLATURA 1999-2003)
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GRAFICO N° 5: EXTENSION DE LA INFORMACION (32 LEGISLATURA 2003-2007)
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Enla 17, son los temas deurbanismo (16,4%) junto conrelaciones externas (15,4%),
medio ambiente (8,8%), servicios y mantenimiento (7,2%) asi como cultura (7,2%),
los que se han presentado en noticias de extension considerable. Los tres primeros
coinciden con los temas que se han manifestado con mayor fecuencia en el primer
periodo; no asi servicios y mantenimiento o cultura; por su parte, seguridad ciudada-
na, a pesar de ser de los temas mads r ecurrentes en la 1? legislatura (por detras de

relaciones externas y urbanismo), aparece como un tema de desarrollo sucinto, con

poca profundidad en su contenido.

Es a partir de la 2% legislatura, coincidiendo con el cambio de estructura y formato
del Diario Informacion, a finales del ano 1998, cuando se produce un incremento
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sustancial del tamano de las noticias en la mayoria de los temas; ello es debido a
que se destina un mayor espacio para la edicion local de Elche y a la utilizacion

de nuevos elementos estructurales (despieces, recuadros de apoyo, subtitulo) que
conlleva la desaparicion dellead (o entradilla) y del antetitulo. Se utiliza, por tanto,
una mayor extension de espacio por ejemplar en las noticias municipales.

En el 2° periodo analizado, las noticias relacionadas con urbanismo (20,3%), medio
ambiente (9%), servicios y mantenimiento (9%) junto con cultura (7,7%) son las que
reciben una mayor extension en su tratamiento informativo, en clara consonancia
con la legislatura anterior. Existe asociacion entre los temas que se han pesentado,
en este periodo, con mayor fr ecuencia, a excepcion de servicios y mantenimiento
que no alcanza cotas significativas de representacion en esta legislatura. De nuevo,
en este periodo, a pesar de que seguridad ciudadana es el segundo tema mds repre-
sentado por detras de urbanismo, las noticias relativas al mismo se siguen manifes-
tando con un escaso desarrollo informativo.

En la 3% legislatura, se sigue incrementando la proporcion en cuanto a extension
dedicada de las noticias sobre urbanismo (23,8%); le sigue la informacion elativa
a relaciones externas (9,2%), relaciones institucionales (9,2%) y fomento (7,1%).
Unicamente en el caso de las dos primeras existe asociacién con los temas mds
frecuentes de este periodo. No se da esta cir cunstancia con relaciones institucio-
nales y fomento: temas que, a pesar de ser tratados en pr ofundidad cuando se
manifiestan, no se identifican como de alta frecuencia en tal legislatura. Segu-
ridad ciudadana, en este periodo y en clara consonancia con las dos anterior es
legislaturas, sigue presentandose mediante un desarrollo informativo poco rele-
vante, aunque sea el tema mas recurrente (por detras de urbanismo) en la ultima
legislatura analizada.

6.2.3. El tratamiento informativo de los temas municipales

Nos referimos a noticias negativas, ambivalentes, neutras o positiva s como cua-
tro categorias diferentes que representan la naturaleza de los temas que hemos
apuntado.

Las dos primeras representan la informacion que distorsiona los objetivos de la
organizacion municipal: ya sea por su cardcter eminentemente negativo, perjudi-
cando seriamente la imagen de la Institucion y sus dirigentes politicos, o ambiva
lente, cuando existen en ella discursos enfrentados entre el emisor institucional y
los implicados: ya sean éstos afectados directos, sus representantes o los partidos
de la oposicion.
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Las dos categorias r estantes se sittian en el polo opuesto: nos r eferimos a aque-
llas noticias neutras y positivas que permiten identificar, bien a aquellas noticias
que no suponen menoscabo alguno en la gestion municipal (por tanto poseen un
efecto neutro) o que son una clara manifestacion de gestion positiva por parte del
Ayuntamiento ilicitano.

TABLA N° 10: TRATAMIENTO DE LA INFORMACION MUNICIPAL EN LA
12 LEGISLATURA (1995-1999)

NATURALEZA
TEMAS Negativa | Ambivalente | Neutra |Positiva | TOTAL
APERTURAS Valor 2 2 6 2 12
Porcentaje | 16,7% 16,7% 50,0% 16,7% 100,0%
ASESORIA JURIDICA | Valor 6 4 1 11
Porcentaje{ 54,5% | 0,0% 364% | 91% | 100,0%
BIENESTAR SOCIAL | Valor 4 T 10 15 30
Porcentaje | 13,3% 3,3% 33,3% 50,0% 100,0%
CONTRATACION Valor 3 1 13 17
Porcentaje | 17,6% 5,9% 76,5% 0,0% 100,0%
COOPERACION AL | Valor 2 2 6 10
DESARROLLO Porcentaje | 0,0% 20,0% 20,0% 60,0% 100,0%
CULTURA Valor 5 5 21 52 83
Porcentaje | 6,0% 6,0% 25,3% 62,7% 100,0%
DEPORTE Valor 3 2 2 6 13
Porcentaje | 23,1% 15.4% 15.4% 46,2% 100,0%
EDUCACION Valor 8 7 26 19 60
Porcentaje | 13,3% 11,7% 43,3% 31,7% 100,0%
FIESTAS Valor 1 2 16 34 53
Porcentaje | 1,9% 3,8% 30,2% 64,2% 100,0%
FOMENTO Valor 10 9 16 20 55
Porcentaje | 18,2% 16,4% 29,1% 36,4% 100,0%
FUTURELX Valor 2 4 6
Porcentaje | 0,0% 0,0% 33,3% 66,7% 100,0%
HACIENDA Valor 12 9 16 17 54
Porcentaje | 22,2% 16,7% 29,6% 31,5% 100,0%
JUVENTUD Valor 4 1 1 15 21
Porcentaje | 19,0% 4,8% 4,8% 71,4% 100,0%
MEDIO AMBIENTE Valor 25 9 11 44 89
Porcentaje | 28,1% | 10,1% 12,4% | 49,4% | 100,0%
OFICINA Valor 1 2 3
MUNICIPAL DE
ATENCION AL Porcentaje {0,0% 0,0% 33,3% 66,7% 100,0%
CIUDADANO
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PARTIDOS Valor 25 5 12 4 46
POLITICOS Porcentaje( 54,3% @ 26,1% 8,7% 100,0%
PEDANIAS Valor 1 7 8
Porcentaje | 0,0% 12.5% 87,5% 0,0% 100,0%
RR. EXTERNAS Valor 60 18 53 54 185
Porcentaje | 32,4% 9,7% 28,6% 29,2% 100,0%
RR. Valor 1 4 13 31 49
INSTITUCIONALES | Porcentaje |2,0% 8,2% 26,5% 63,3% 100,0%
RR.HH., ORG., Valor 35 11 12 4 62
CALIDAD Porcentaje56,5% | 17,79 194% | 6,5% | 100,0%
SANIDAD Valor 3 2 4 1 10
MUNICIPAL Porcentaje(30,0% | 200%> | 40,0% | 10,0% | 100,0%
SEGURIDAD Valor 9 3 66 29 107
CIUDADANA Porcentaje |8,4% 2,8% 61,7% 27,1% 100,0%
SERVICIOS Y MANT. |Valor 23 5 26 16 70
Porcentaje |32,9% 7,1% 37,1% 22.9% 100,0%
TESORERIA Valor 1 1
Porcentaje | 100,0% 0,0% 0,0% 0,0% 100,0%
TRAFICO Valor 11 5 11 8 35
Porcentaje |31,4% 14.3% 31,4% 22.9% 100,0%
TURISMO Valor 4 3 5 7 19
Porcentaje |21,1% 15,8% 26,3% 36,8% 100,0%
URBANISMO Valor 39 28 70 33 170
Porcentaje {22,9% 16,5% 41,2% 19,4% 100,0%
Total Valor 294 135 426 424 1279
Total Porcentaje 23,0% 10,6% 33,3% 33.2% 100,0%

TABLA N° 11: TRATAMIENTO DE LA INFORMACION MUNICIPAL EN LA
22 LEGISLATURA (1999-2003)

NATURALEZA
TEMAS Datos Negativa | Ambivalente | Neutra |Positiva | TOTAL
APERTURAS Valor 8 4 16
Porcentaje Wﬁ@ 25,0% 0,0% 100,0%
ASESORIA JURIDICA | Valor 1 1
Porcentaje {100.0% | 00% > | 00% | 00% | 100,0%
BIENESTAR SOCIAL | Valor 4 5 7 11 27
Porcentaje | 14,8% 18,5% 25,9% 40,7% 100,0%
CONSUMO Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% | 100,0%
CONTRATACION Valor 3 2 8 3 16
Porcentaje | 18,8% 12,5% 50,0% 18,8% 100,0%
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COOPERACION AL | Valor 4 3 7
DESARROLLO Porcentaje | 0,0% 0,0% 57,1% 42,9% 100,0%
CULTURA Valor 2 34 25 61
Porcentaje | 0,0% 3,3% 55,7% 41,0% 100,0%
DEPORTE Valor 3 1 5 9
Porcentaje | 33,3% 0,0% 11,1% 55,6% 100,0%
EDUCACION Valor 8 3 24 12 47
Porcentaje | 17,0% 6,4% 51,1% 25,5% 100,0%
FIESTAS Valor 1 2 15 6 24
Porcentaje | 4,2% 8,3% 62,5% 25,0% 100,0%
FOMENTO Valor 3 5 19 15 42
Porcentaje | 7,1% 11,9% 45,2% 35,7% 100,0%
FUTURELX Valor 2 2 5
Porcentaje { 40,0% | i@ 40,0% | 00% | 100,0%
HACIENDA Valor 3 8 7 4 22
Porcentaje | 13,6% 36,4% 31,8% 18,2% 100,0%
JUVENTUD Valor 5 9 14
Porcentaje | 0,0% 0,0% 35,7% 64,3% 100,0%
MEDIO AMBIENTE Valor 18 4 27 12 61
Porcentaje | 29,5% 6,6% 44,3% 19,7% 100,0%
PARTIDOS Valor 19 2 16 1 48
POLITICOS Porcentaje m_—;% 33,3% 2,1% 100,0%
PEDANIAS Valor 8 2 5 2 17
Porcentaje( 47,1% | 11.8%> | 204% | 11.8% | 100,0%
RR. EXTERNAS Valor 5 [§) 10 7 28
Porcentaje | 17,9% 21,4% 35,7% 25,0% 100,0%
RR. Valor 2 3 2 14 21
INSTITUCIONALES | Porcentaje | 9,5% 14,3% 9,5% 66,7% 100,0%
RR.HH., ORG., Valor 10 7 6 31
CALIDAD Porcentaje 32/3%_ 25,8% 22.6% 19.4% 100,0%
SANIDAD Valor 4 3 8 1 16
MUNICIPAL Porcentaje | 25,0% 18,8% 50,0% 6,3% 100,0%
SEGURIDAD Valor 10 6 35 19 70
CIUDADANA Porcentaje | 14,3% 8,6% 50,0% 27.1% 100,0%
SERVICIOS Y MANT. |Valor 11 0 16 5 52
Porcentaje { 21,2% | % 30,8% | 9.6% | 100,0%
TRAFICO Valor 2 2 8 8 20
Porcentaje | 10,0% 10,0% 40,0% 40,0% 100,0%
TURISMO Valor 1 3 4 2 10
Porcentaje | 10,0% 30,0% 40,0% 20,0% 100,0%
URBANISMO Valor 40 8 38 21 137
Porcentaje ﬁ_ 27,7% 27,7% 15,3% 100,0%
VARIOS Valor 1 1 2
Porcentaje | 50,0% 0,0% 50,0% 0,0% 100,0%
Total Valor 167 139 307 192 805
Total Porcentaje 20,7% 17.3% 38,1% 23,9% 100,0%
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TABLA N° 12: TRATAMIENTO DE LA INFORMACION MUNICIPAL EN LA
32 LEGISLATURA (2003-2007)

NATURALEZA
TEMAS Datos Negativa | Ambivalente | Neutra |Positiva | TOTAL
APERTURAS Valor 2 1 1 4
Porcentaje | 0,0% 50,0% 25,0% 25,0% 100,0%
BIENESTAR SOCIAL | Valor 1 1 8 10
Porcentaje | 10,0% 0,0% 10,0% 80,0% 100,0%
CONSUMO Valor 3 1 4
Porcentaje | 0,0% 0,0% 75,0% 25,0% 100,0%
CONTRATACION Valor 2 1 2 4 9
Porcentaje |22,2% 11,1% 22.2% 44 4% 100,0%
COOPERACION AL | Valor 2 2
DESARROLLO Porcentaje | 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% | 100,0%
CULTURA Valor 3 2 8 28 41
Porcentaje | 7,3% 4,9% 19,5% 68,3% 100,0%
DEPORTE Valor 1 1 6 8
Porcentaje | 12,5% 12,5% 0,0% 75,0% 100,0%
EDUCACION Valor 2 3 11 16
Porcentaje | 12,5% 0,0% 18.8% 68,8% 100,0%
FIESTAS Valor 2 3 16 21
Porcentaje |9,5% 0,0% 14.3% 76,2% 100,0%
FOMENTO Valor 3 4 6 25 38
Porcentaje | 7,9% 10,5% 15,8% 65,8% 100,0%
FUTURELX Valor 1 1
Porcentaje {0,0% 0,0% 0,0% 100,0% |100,0%
HACIENDA Valor 6 4 3 3 16
Porcentaje(37,5%  |25,0%>  |188% |188% | 100,0%
JUVENTUD Valor 2 1 17 20
Porcentaje | 10,0% 5,0% 0,0% 85,0% 100,0%
MEDIO AMBIENTE Valor 2 4 10 11 27
Porcentaje | 7,4% 14,8% 37,0% 40,7% 100,0%
OFICINA Valor 1 2 3
MUNICIPAL DE
ATENCION AL Porcentaje {0,0% 0,0% 33,3% 66,7% 100,0%
CIUDADANO
PARTIDOS Valor 12 2 13 1 28
POLITICOS Porcentaje(‘?l(%_ 7,1% 46,4% 3,6% 100,0%
PEDANIAS Valor 15 1 3 1 20
Porcentaje{75.0%  |5,0% 150% |5,0%  |100,0%
RR. EXTERNAS Valor 18 7 14 19 58
Porcentaje |31,0% 12,1% 24,1% 32,8% 100,0%
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RR. Valor 1 11 26 38
INSTITUCIONALES | Porcentaje | 0,0% 2,6% 28,9% 68,4% 100,0%
RR.HH., ORG., Valor 13 2 5 20
CALIDAD Porcentaje(65,0% | 10,09 |250% |00% | 100,0%
SANIDAD Valor 1 1
MUNICIPAL Porcentaje | 0,0% 0,0% 100,0% |0,0% 100,0%
SEGURIDAD Valor 3 2 83 15 103
CIUDADANA Porcentaje | 2,9% 1,9% 80,6% 14,6% 100,0%
SERVICIOS Y MANT. |Valor 11 5 11 26 53
Porcentaje | 20,8% 9,4% 20,8% 49,1% 100,0%
TRAFICO Valor 4 2 11 10 27
Porcentaje | 14,8% 7,4% 40,7% 37,0% 100,0%
TURISMO Valor 1 1 2 16 20
Porcentaje | 5,0% 5,0% 10,0% 80,0% 100,0%
URBANISMO Valor 39 23 43 30 135
Porcentaje | 28,9% 17,0% 31,9% 22.2% 100,0%
VARIOS Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 0,0% 100,0% |0,0% 100,0%
Total Valor 140 65 239 280 724
Total Porcentaje 19.3% 9,0% 33,0% 38,7% 100,0%

Durante la 1? legislatura, los temas tratados de forma mayoritaria por el diario
como hechos de caracter negativo y ambivalente son: rz:hh., organizacion y calidad,
con un 74,2% sobre el total de informaciones apar ecidas entre ambas categorias;
las relaciones internas y organizacion de los partidos politicos, con un 65,2%; las
cuestiones relacionadas con el servicio de asesoria juridica de la institucion con un
54,5% o la sanidad municipal con un 50%: aunque estos dos ultimos se identifican
como temas menores o de escasa trascendencia publica.

Al analizar los temas que han apar ecido con mas fr ecuencia en este primer pe -
riodo, observamos que su valoracion es positiva. En todos ellos la mayoria de la
informacion se presenta con tratamiento positivo y neutro. Asi, destacan seguridad
ciudadana, con un 88,8% de tales informaciones, medio ambiente, con un 64%, ur-
banismo, con un 60,4%, y relaciones externas con un 57,8%.

En la 2° legislatura, destaca, como hechos conflictivos (negativos y ambivalentes)
la gestion relacionada con los ser vicios municipales de asesoria juridica; de aper-
turas, con un 75%; las r elaciones internas y organizacion de los partidos politicos
con representacion municipal, con un 64,6%; la gestion del plan estratégico, con
un 60%; los servicios y mantenimiento de la via y espacios puiblicos con un 59,6%;
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la gestion en las pedanias del municipio con un 58,8%; los rrhh., organizacion y
calidad con un 58,1%; y urbanismo, con un 56,9% sobre el total de informaciones
aparecidas respecto a cada tema.

En este periodo, siguiendo la tendencia de la 1? legislatura, los temas que se han
presentado en el medio local con mayor fr ecuencia destacan como ambitos de
gestion positivos y neutros (a excepcion de urbanismo): es el caso de cultura, con
96,7% de informaciones que responden a los objetivos municipales; seguridad ciu-
dadana, con un 77,1%, asi como medio ambiente, con un 61,8%.

Si analizamos el 3 periodo, quedan constatados, de forma pr edominante, como
temas negativos y ambivalentes: la gestion en pedanias, con un 80%; la gestion de
los rrhh., organizacion y calidad, con un 75% del total de las noticias acaecidas; la
hacienda municipal con un 62,5%; y la gestion interna de los partidos politicos con
representacion municipal con un 50%.

También es esta legislatura, los temas mds r ecurrentes son los que se han presen-
tado con el mayor tratamiento positivo y neutr o: de nuevo, seguridad ciudadana
(con un 95,2% de informaciones acontecidas), servicios y mantenimiento (con un
69,9%), relaciones externas (con un 56,9%) y urbanismo (con un 54,1%).

Tal y como muestra el grafico siguiente, podemos afirmar que, de manera con-
junta, en los tres periodos analizados, los temas que se han pr esentado, con ma-
yor porcentaje, en contextos conflictivos y, presumiblemente, han perjudicado en
mayor medida la imagen de la or ganizacion municipal, son: rrhh., organizacion y
calidad, con un 69,9% del total de las informaciones acaecidas sobr e dicho tema,
las relaciones internas de los diferentes grupos politicos con representacion municipal
con un 61,5% y la gestion municipal desarrollada en las pedanias, con un 60%.
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GRAFICO N° 6: TRATAMIENTO DE LA INFORMACION MUNICIPAL (1995-2007)
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En el caso de las cuestiones r eflejadas en el medio local sobr e rrhh., organizacion y
calidad, se presentan, en los tres periodos analizados, bien con un marcado caracter
negativo o en estructuras discursivas ambivalentes, en las que apar ecen versiones
contrapuestas de los hechos por parte de la fuente municipal frente a los individuos
afectados, sus colectivos y representantes sindicales; Por otro lado, las informaciones
acaecidas sobre la gestion interna y el funcionamiento de las agrupaciones politicas lo -
cales que configuran la Corporacion municipal afecta a su imagen como organizacio-
nes y, por extension, a la propia imagen del Ayuntamiento como Institucion publica.

La gestion politico-administrativa en las pedanias municipales , como entes descen -
tralizados, refleja las tensiones y conflictos a los que se ha visto enfrentado el equi-
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po de gobierno municipal y los habitantes de aquellas, durante las tr

es ultimas

legislaturas: circunstancia que se manifiesta con especial intensidad, durante la 22,

en el Altet y Valverde.

6.2.4. La regularidad de la agenda tematica (distribucion por legislaturas)

Existen temas, en el contexto de la gestion municipal, que se pr esentan, respecto
al resto, con un mayor grado de r egularidad en los tres periodos analizados, tal y
como muestra el siguiente grafico:

GRAFICO N° 7: REGULARIDAD DE LOS TEMAS MUNICIPALES POR LEGISLATURAS
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Asi, queda de manifiesto que tanto las noticias relacionadas con la seguridad ciuda-
dana (con un 38,2%, 25% y 36,8% respectivamente en cada legislatura), los servi-
cios y el mantenimiento de los espacios y la via publica (con un 40%, 29,7% y 30,3%),
junto con urbanismo (con un 38,5%, 31% y 30,5%), se distribuyen a lo lago de los
tres periodos analizados de manera bastante regular o constante.

No sucede lo mismo con el r esto de temas, que se manifiestan de manera mu-
cho mas irregular, a lo largo de las tres legislaturas, perdiendo fuerza y visibilidad
medidtica o bien cobrando especial virulencia en uno de estos tr es periodos: cir-
cunstancia que se observa, en la 1%, especialmente en temas tales como: educacion,
rrhh., organizacion y calidad, 1. externas, medio ambiente, hacienda, plan estratégico,
cooperacion al desarrollo, bienestar social (con una presencia similar en la 29), aseso-
ria juridica (sin presencia en la 3%), trdfico, juventud, fomento, fiestas, deporte, cultura,
contratacion y rt. institucionales.

Las relaciones de los partidos politicos, sanidad y aperturas son temas que destacan
en la 2° respecto a los otros dos periodos, concentrandose la informacion relativa a
estos temas entre 1999 y 2003.

De la misma forma, se observa que pedanias, consumo (con ausencia de informacion
en la 1¢ legislatura) y turismo , alcanzan un protagonismo mayor en el 3 periodo
que en los dos anteriores.

La Oficina Municipal de Atencion al Ciudadano se presenta con idéntica intensidad
en la 1% y 3 legislatura, presentando una ausencia total de visibilidad informativa
en el 2° periodo analizado.

6.2.5. Distribucion de los subtemas municipales

Dentro de cada uno de los veintisiete temas, se establecen subtemas quer  epre-
sentan aspectos especificos dentro de ellos; su distribucion, en las tres legislaturas
analizadas, nos permite corroborar la mayor o menor relevancia de dichos temas
de 2° nivel, que se manifiestan a partir de cada tema principal.

Las tres tablas siguientes representan su distribucion en cada legislatura; discerni-
mos los valores que poseen mayor relevancia en cada periodo y se comparan en los

diferentes periodos.

La presencia de contenidos especificos por temas, nos indica si éstos se manifiestan
habitualmente con un alto grado de homogeneidad o, por el contrario, son temas
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que presentan a su vez una gran diversidad de subtemas y se convierten en suma-
mente heterogéneos y complejos.

TABLA N° 13: TEMAS PRINCIPALES Y SUBTEMAS (LEGISLATURA 1995-1999)

TEMAS SUBTEMA Datos Total
APERTURAS DECRETOS DE CLAUSURA Valor 2
Porcentaje |0,16%
LICENCIAS DE APERTURAS Valor 5
Porcentaje |0,39%
PIROTECNIA Valor 1
Porcentaje | 0,08%
VARIOS Valor 4
Porcentaje |0,31%
Valor APERTURAS 12
Porcentaje APERTURAS 0,94%
ASESORIA JURIDICA DENUNCIAS E INDEMNIZACIONES | Valor 4
Porcentaje |0,31%
GESTION JURIDICA Valor 6
Porcentaje | 0,47%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,08%
Valor ASESORIA JURIDICA 11
Porcentaje ASESORIA JURIDICA 0,86%
BIENESTAR SOCIAL CENTROS OCUPACIONALES/ Valor 4
INTEGRACION Porcentaje | 0,31%
CENTROS SOCIALES Valor 4
Porcentaje |0,31%
DROGODEPENDENCIA Valor 2
Porcentaje |0,16%
INMIGRACION Valor 1
Porcentaje |0,08%
MINUSVALIA Valor 3
Porcentaje |0,23%
PARTICIPACION CIUDADANA, Valor 2
COLECTIVOS, ASOCIACIONES Porcentaje |0,16%
PERSONAS MAYORES Valor 6
Porcentaje |0,47%
PROGRAMAS DE INTEGRACION Valor 1
Porcentaje | 0,08%
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PROGRAMAS DE PREVENCION Valor 2
Porcentaje |0,16%
SERVICIO ADOPCIONES/ Valor 1
ACOGIMIENTO FAMILIAR Porcentaje | 0,08%
VARIOS Valor 4
Porcentaje |0,31%
Valor BIENESTAR SOCIAL 30
Porcentaje BIENESTAR SOCIAL 2,35%
CONTRATACION ADJUDICACIONES Valor 9
Porcentaje |0,70%
GRUA Y DEPOSITO DE VEHICULOS | Valor 1
Porcentaje |0,08%
ORA Valor 5
Porcentaje |0,39%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor CONTRATACION 17
Porcentaje CONTRATACION 1,33%
COOPERACION AL INICIATIVAS Y PROYECTOS Valor 8
DESARROLLO DESARROLLADOS Porcentaje |0,63%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor COOPERACION AL DESARROLLO 10
Porcentaje COOPERACION AL DESARROLLO 0,78%
CULTURA ADQUISICIONES/PATRIMONIO Valor 7
CULTURAL Porcentaje |0,55%
BIBLIOTECAS/ARCHIVO Valor 5
MUNICIPAL Porcentaje |0,39%
EDICION PUBLICACIONES Valor 3
Porcentaje |0,23%
FESTIVAL ETNICO-MESTIVAL Valor 2
Porcentaje |0,16%
FESTIVAL TEATRO MEDIEVAL Valor 14
Porcentaje |1,10%
INFRAESTRUCTURAS Valor 17
CULTURALES/MUSEISTICAS Porcentaje |1,33%
OFERTA ACTIVIDADES Valor 29
Porcentaje |2,27%
PREMIO LITERARIO “CIUTAT Valor 2
DELX” Porcentaje |0,16%
VARIOS Valor 4
Porcentaje |0,31%
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Valor CULTURA 83
Porcentaje CULTURA 6,49%
DEPORTE INFRAESTRUCTURAS DEPORTIVAS | Valor 4
Porcentaje |0,31%
OFERTA ACTIVIDADES Valor 1
Porcentaje |0,08%
SUBVENCION ACTIVIDADES/ Valor 4
EVENTOS Porcentaje |0,31%
VARIOS Valor 4
Porcentaje |0,31%
Valor DEPORTE 13
Porcentaje DEPORTE 1,02%
EDUCACION EDUCACION INFANTIL Y Valor 15
PRIMARIA Porcentaje |1,17%
ENSENANZA SECUNDARIA Valor 8
OBLIGATORIA (ESO)/CICLOS Porcentaje | 0,63%
FORMATIVOS i
ESCUELA OFICIAL DE IDIOMAS Valor 3
Porcentaje |0,23%
ESCUELAS INFANTILES Valor 4
MUNICIPALES Porcentaje |0,31%
ORGANIZACION JORNADAS/ Valor 6
CONGRESOS/ENCUENTROS Porcentaje | 0,47%
PROGRAMAS/ACTIVIDADES Valor 8
DIRIGIDAS A LA COM. ESCOLAR Porcentaje | 0,63%
PROMOCION Y USO DEL Valor 4
VALENCIANO Porcentaje |0,31%
UMH Valor 7
Porcentaje |0,55%
UNED Valor 5
Porcentaje | 0,39%
Valor EDUCACION 60
Porcentaje EDUCACION 4.69%
FIESTAS ACTIVIDADES ORGANIZADAS Valor 4
Porcentaje |0,31%
CONM. DESCUBRIMIENTO DAMA | Valor 2
Porcentaje |0,16%
FESTEJOS POPULARES Valor 4
Porcentaje |0,31%
MOROS Y CRISTIANOS Valor 7
Porcentaje |0,55%
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NIT DE L'ALBA Valor 5
Porcentaje |0,39%
POBLADORES Valor 2
Porcentaje |0,16%
REPRESENTACION DEL MISTERI Valor 14
D'ELX Porcentaje |1,10%
VARIOS Valor 11
Porcentaje |0,86%
VENIDA DE LA VIRGEN Valor 4
Porcentaje |0,31%
Valor FIESTAS 53
Porcentaje FIESTAS 4.15%
FOMENTO IFA Valor 5
Porcentaje |0,39%
PROMOCION ECONOMICA Valor 11
AGRICOLA Porcentaje |0,86%
PROMOCION ECONOMICA Valor 2
COMERCIAL LOCAL Porcentaje |0,16%
PROMOCION ECONOMICA Valor 3
COMERCIAL NO LOCAL Porcentaje |0,23%
PROMOCION ECONOMICA Valor 4
EMPLEO/FORMACION/INSERCION Porcentaje |0,31%
LABORAL ’
PROMOCION ECONOMICA Valor 17
INDUSTRIAL/EMPRESARIAL Porcentaje |1,33%
VARIOS Valor 6
Porcentaje |0,47%
VIVIENDAS Y URBANIZACION DEL | Valor 7
SUELO Porcentaje |0,55%
Valor FOMENTO 55
Porcentaje FOMENTO 4.30%
FUTURELX ACTIVIDADES DESARROLLADAS Valor 4
Porcentaje |0,31%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor FUTURELX 6
Porcentaje FUTURELX 0,47%
HACIENDA DEUDA Valor 2
Porcentaje |0,16%
EMBARGOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
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IMPUESTOS VARIOS Valor 18
Porcentaje |1,41%
PRESTAMOS Valor 1
Porcentaje | 0,08%
PRESUPUESTO Valor 10
Porcentaje |0,78%
RECAUDACION EJECUTIVA Valor 8
Porcentaje |0,63%
TASAS Y CONTRIBUCIONES Valor 3
ESPECIALES Porcentaje |0,23%
VARIOS Valor 10
Porcentaje | 0,78%
Valor HACIENDA 54
Porcentaje HACIENDA 4,23%
JUVENTUD ACTIVIDADES ORGANIZADAS/ Valor 6
INICIATIVAS/SERVICIOS Porcentaje |0,47%
ASOCIACIONISMO Valor 2
Porcentaje | 0,16%
CENTROS JUVENILES/ALBERGUE Valor 1
Porcentaje | 0,08%
PLANES INFORMATIVOS Valor 1
(INFOEMPLEO, INFOVIVIENDA) Porcentaje |0,08%
PROGRAMAS DESARROLLO Valor 3
ARTISTICO Y JUVENIL Porcentaje |0,23%
PROGRAMAS SOCIO-CULTURAL, Valor 7
OCIO Y TIEMPO LIBRE Porcentaje |0,55%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,08%
Valor JUVENTUD 21
Porcentaje JUVENTUD 1,64%
MEDIO AMBIENTE CONTAMINACION AMBIENTAL/ Valor 8
ACUSTICA Porcentaje | 0,63%
DEPURADORAS/DESALADORAS Valor 1
Porcentaje | 0,08%
GESTION BASURAS/VERTIDOS/ Valor 18
RESIDUOS INDUSTRIALES Porcentaje |1,41%
HUERTOS/PALMERAL Valor 24
Porcentaje |1,88%
HUMEDALES/PARAJES NATURALES/ | Valor 14
ESPACIOS PROTEGIDOS Porcentaje |1,10%
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INFRAESTRUCTURAS (PLANTA DE | Valor 7
BASURAS/ECOPARQUE) Porcentaje |0,55%
PARQUES Y JARDINES/ZONAS Valor 13
VERDES Porcentaje |1,02%
RECICLAJE Valor 1
Porcentaje |0,08%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,23%
Valor MEDIO AMBIENTE 89
Porcentaje MEDIO AMBIENTE 6,96%
OFICINA MUNICIPAL DE GESTION Valor 1
ATENCION AL CIUDADANO Porcentaje | 0,08%
SERVICIOS OFERTADOS Valor 1
Porcentaje | 0,08%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,08%
Valor OFICINA MUNICIPAL DE ATENCION AL CIUDADANO 3
Porcentaje OFICINA MUNICIPAL DE ATENCION AL CIUDADANO 0,23%
PARTIDOS POLITICOS EU-ELS VERDS/L'ENTESA/ Valor 1
COMPROMIS Porcentaje |0,08%
GRUPO MIXTO Valor 3
Porcentaje |0,23%
PP Valor 26
Porcentaje |2,03%
PSOE Valor 13
Porcentaje |1,02%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,23%
Valor PARTIDOS POLITICOS 46
Porcentaje PARTIDOS POLITICOS 3,60%
PEDANIAS EL ALTET Valor 3
Porcentaje |0,23%
LA MARINA Valor 2
Porcentaje |0,16%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,23%
Valor PEDANIAS 8
Porcentaje PEDANIAS 0,63%
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RR. EXTERNAS RELACIONES CON Valor 78
ADMINISTRACION AUTONOMICA Porcentaje | 6,10%
RELACIONES CON Valor 34
ADMINISTRACION ESTATAL Porcentaje |2,66%
RELACIONES CON COLECTIVOS/ | Valor 25
ASOCIACIONES Porcentaje |1,96%
RELACIONES CON CONSEJOS/ Valor 6
COMISIONES CONSULTIVOS Porcentaje | 0,47%
RELACIONES CON DIPUTACION | Valor 10
PROVINCIAL Porcentaje |0,78%
RELACIONES CON ENTIDADES Valor 8
PRIVADAS Porcentaje | 0,63%
RELACIONES CON INSTITUCIONES | Valor 10
PUBLICAS Porcentaje | 0,78%
RELACIONES CON VARIAS Valor 9
ENTIDADES Porcentaje |0,70%
VARIOS Valor 5
Porcentaje | 0,39%
Valor RR. EXTERNAS 185
Porcentaje RR. EXTERNAS 14,48%
RR. INSTITUCIONALES ACTOS ESPECIALES Valor 12
Porcentaje |0,94%
ACTOS GENERALES Valor 2
Porcentaje |0,16%
BIMILENARIO DE LA CIUDAD Valor 6
Porcentaje | 0,47%
DAMA DE ELCHE, PETICION 100 | Valor 5
ANIVERSARIO Porcentaje | 0,39%
DOBLE PATRIMONIO Valor 3
Porcentaje |0,23%
HOMENAJES/CONMEMORACIONES/ | Valor 6
RECONOCIMIENTOS Porcentaje |0,47%
MISTERI, PATRIMONIO DE LA Valor 8
HUMANIDAD Porcentaje |0,63%
PALMERAL, PATRIMONIO DE LA Valor 3
HUMANIDAD Porcentaje | 0,23%
REUNIONES COLECTIVOS/ Valor 2
ASOCIACIONES Porcentaje |0,16%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor RR. INSTITUCIONALES 49
Porcentaje RR. INSTITUCIONALES 3,83%
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RR.HH., ORG., CALIDAD CENSO DEMOGRAFICO Valor 1
Porcentaje | 0,08%
DENUNCIAS/PROTESTAS Valor 10
SINDICALES Porcentaje |0,78%
ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Valor 6
Porcentaje |0,47%
JORNADA LABORAL Valor 5
Porcentaje |0,39%
OFERTA DE EMPLEO Valor 5
Porcentaje |0,39%
PERSONAL FUNCIONARIO Y Valor 7
EVENTUAL Porcentaje |0,55%
PERSONAL LABORAL Valor 17
Porcentaje |1,33%
REMUNERACION Valor 6
EXTRAORDINARIA Porcentaje |0,47%
RPT Valor 1
Porcentaje | 0,08%
SEGURIDAD LABORAL'Y Valor 2
PREVENCION Porcentaje |0,16%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor RR.HH., ORG., CALIDAD 62
Porcentaje RR.HH., ORG., CALIDAD 4,85%
SANIDAD MUNICIPAL ACTUACIONES/INTERVENCIONES | Valor 8
PLAGAS Porcentaje |0,63%
DENUNCIAS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor SANIDAD MUNICIPAL 10
Porcentaje SANIDAD MUNICIPAL 0,78%
SEGURIDAD CIUDADANA | ACTIVIDADES ORGANIZADAS/ Valor 2
REALIZADAS Porcentaje |0,16%
ACTUACIONES POLICIA LOCAL Valor 76
Porcentaje |5,95%
CAMPANAS/COLABORACIONES Valor 11
OTROS CUERPOS Porcentaje |0,86%
DOTACIONES E Valor 2
INFRAESTRUCTURA POLICIA .
LOCAL Porcentaje |0,16%
PROTECCION CIVIL Valor 4
Porcentaje |0,31%
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RR.HH. POLICIA LOCAL Valor 11
Porcentaje |0,86%
VARIOS Valor 1
Porcentaje | 0,08%
Valor SEGURIDAD CIUDADANA 107
Porcentaje SEGURIDAD CIUDADANA 8,37%
SERVICIOS Y AGUAS Valor 13
MANTENIMIENTO Porcentaje |1,02%
ALCANTARILLADO Valor 7
Porcentaje | 0,55%
ALUMBRADO Valor 1
Porcentaje | 0,08%
CEMENTERIOS Valor 1
Porcentaje |0,08%
GAS CIUDAD Valor 2
Porcentaje |0,16%
LIMPIEZA Valor 11
Porcentaje | 0,86%
MANTENIMIENTO/AMPLIACION Valor 3
ZONAS VERDES Y HUERTOS Porcentaje |0,23%
MANTENIMIENTO/ Valor 8
CONSERVACION VIA PUBLICA Porcentaje | 0,63%
MERCADOS Valor 6
Porcentaje | 0,47%
TRANSPORTE URBANO (BUS, Valor 15
TAXIS) Porcentaje |1,17%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,23%
Valor SERVICIOS Y MANTENIMIENTO 70
Porcentaje SERVICIOS Y MANTENIMIENTO 5,48%
TRAFICO INCIDENCIAS Valor 7
Porcentaje | 0,55%
PARQUE AUTOMOVILISTICO/ Valor 10
GESTION APARCAMIENTOS Porcentaje |0,78%
PROYECTOS E INICIATIVAS DE Valor 12
MEJORA Porcentaje | 0,94%
VARIACIONES CIRCULACION Valor 4
Porcentaje |0,31%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,16%
Valor TRAFICO 35
Porcentaje TRAFICO 2,74%
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TURISMO ACTIVIDADES, INICIATIVAS Y Valor 2
PROYECTOS DE PROMOCION ]
TURISTICA Porcentaje |0,16%
DOMINGO DE RAMOS Valor 1
(FIESTA INTERES TURISTICO ]
INTERNACIONAL) Porcentaje |0,08%
GESTION DE PLAYAS Valor 9
Porcentaje |0,70%
INFRAESTRUCTURAS TURISTICAS | Valor 6
(HOTELES, CAMPING, CENTRO ]
VISITANTES) Porcentaje |0,47%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,08%
Valor TURISMO 19
Porcentaje TURISMO 1,49%
URBANISMO CABLEADO/CEGAS Valor 1
Porcentaje |0,08%
CONSTRUCCION DE Valor 21
APARCAMIENTOS Porcentaje |1,64%
CONSTRUCCION EDIFICIOS Valor 26
PQBLICOS/REFORMAS ESPACIOS Porcentaje | 2,03%
PUBLICOS ’
EDIFICIOS HISTORICOS/ Valor 9
REHABILITACION Porcentaje |0,70%
GESTION URBANISTICA Valor 50
(PROGRAMAS, REPARCELACIONES, ]
EXPROPIACIONES, LICENCIAS) | Poreentaje | 3,91%
INFRACCIONES/DISCIPLINA Valor 14
URBANISTICA Porcentaje |1,10%
INFRAESTRUCTURAS VIARIAS, Valor 13
VIALES, CAMINOS Porcentaje |1,02%
PLANEAMIENTO URBANISTICO Valor 29
(PGOU, PATAMAE, POTE, ]
ORDENACION LITORAL) Porcentaje | 2,27%
VARIOS Valor 7
Porcentaje |0,55%
Valor URBANISMO 170
Porcentaje URBANISMO 13,30%
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TABLA N° 14: TEMAS PRINCIPALES Y SUBTEMAS (LEGISLATURA 1999-2003)

TEMAS SUBTEMA Datos Total
APERTURAS LICENCIAS DE APERTURAS Valor 13
Porcentaje |1,61%
PIROTECNIA Valor 2
Porcentaje |0,25%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor APERTURAS 16
Porcentaje APERTURAS 1,99%
ASESORIA JURIDICA DENUNCIAS E INDEMNIZACIONES | Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor ASESORIA JURIDICA 1
Porcentaje ASESORIA JURIDICA 0,12%
BIENESTAR SOCIAL AYUDAS, PRESTACIONES Valor 2
ECONOMICAS Porcentaje | 0,25%
CENTROS OCUPACIONALES/ Valor 2
INTEGRACION Porcentaje |0,25%
CENTROS SOCIALES Valor 4
Porcentaje |0,50%
INMIGRACION Valor 4
Porcentaje | 0,50%
PERSONAS MAYORES Valor 2
Porcentaje |0,25%
PROGRAMA DE INTERVENCION Valor 2
FAMILIAR Porcentaje |0,25%
PROGRAMAS DE FORMACION Valor 1
Porcentaje |0,12%
PROGRAMAS DE INTEGRACION Valor 3
Porcentaje | 0,37%
PROGRAMAS DE PREVENCION Valor 2
Porcentaje | 0,25%
SERVICIO ADOPCIONES/ Valor 1
ACOGIMIENTO FAMILIAR Porcentaje |0,12%
VARIOS Valor 4
Porcentaje |0,50%
Valor BIENESTAR SOCIAL 27
Porcentaje BIENESTAR SOCIAL 3,35%
CONSUMO ARBITRAJE Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor CONSUMO 1
Porcentaje CONSUMO 0,12%
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CONTRATACION ADJUDICACIONES Valor 10
Porcentaje |1,24%
CONTRATACION Y COMPRAS Valor 5
Porcentaje |0,62%
GRUA Y DEPOSITO DE VEHICULOS | Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor CONTRATACION 16
Porcentaje CONTRATACION 1,99%
COOPERACION AL INICIATIVAS Y PROYECTOS Valor 5
DESARROLLO DESARROLLADOS Porcentaje |0,62%
RECONOCIMIENTOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor COOPERACION AL DESARROLLO 7
Porcentaje COOPERACION AL DESARROLLO 0,87%
CULTURA ADQUISICIONES/PATRIMONIO Valor 2
CULTURAL Porcentaje |0,25%
BIBLIOTECAS/ARCHIVO Valor 1
MUNICIPAL Porcentaje |0,12%
EDICION PUBLICACIONES Valor 2
Porcentaje |0,25%
FESTIVAL ETNICO-MESTIVAL Valor 1
Porcentaje |0,12%
FESTIVAL TEATRO MEDIEVAL Valor 8
Porcentaje |0,99%
INFRAESTRUCTURAS Valor 9
CULTURALES/MUSEISTICAS Porcentaje |1,12%
OFERTA ACTIVIDADES Valor 33
Porcentaje |4,10%
VARIOS Valor 5
Porcentaje |0,62%
Valor CULTURA 61
Porcentaje CULTURA 7,58%
DEPORTE INFRAESTRUCTURAS DEPORTIVAS | Valor 5
Porcentaje |0,62%
SUBVENCION ACTIVIDADES/ Valor 4
EVENTOS Porcentaje |0,50%
Valor DEPORTE 9
Porcentaje DEPORTE 1,12%
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EDUCACION EDUCACION INFANTIL Y Valor 10
PRIMARIA Porcentaje |1,24%
EDUCACION PERMANENTE DE Valor 5
ADULTOS (EPAS) Porcentaje | 0,62%
ENSENANZA SECUNDARIA Valor 12
OBLIGATORIA (ESO)/CICLOS Porcentaje | 1.49%
FORMATIVOS ’
ESCUELAS INFANTILES Valor 6
MUNICIPALES Porcentaje | 0,75%
ORGANIZACION JORNADAS/ Valor 2
CONGRESOS/ENCUENTROS Porcentaje |0,25%
PROGRAMAS/ACTIVIDADES Valor 6
DIRIGIDAS A LA COMUNIDAD .
ESCOLAR Porcentaje |0,75%
PROMOCION Y USO DEL Valor 3
VALENCIANO Porcentaje |0,37%
UNED Valor 1
Porcentaje |0,12%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,25%
Valor EDUCACION 47
Porcentaje EDUCACION 5,84%
FIESTAS ACTIVIDADES ORGANIZADAS Valor 1
Porcentaje |0,12%
CONMEMORACION DEL Valor 2
DESCUBRIMIENTO DE LA DAMA Porcentaje |0,25%
FESTEJOS POPULARES Valor 5
Porcentaje |0,62%
MOROS Y CRISTIANOS Valor 4
Porcentaje | 0,50%
NIT DE L'ALBA Valor 2
Porcentaje |0,25%
PREGON DE FIESTAS Valor 4
Porcentaje |0,50%
REPRESENTACION DEL MISTERI Valor 4
DELX Porcentaje | 0,50%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
VENIDA DE LA VIRGEN Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor FIESTAS 24
Porcentaje FIESTAS 2,98%

277




COMUNICACION PUBLICA Y GESTION ESTRATEGICA MUNICIPAL. UN ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA AGENDA TEMATICA

FOMENTO PROMOCION ECONOMICA Valor 6
AGRICOLA Porcentaje |0,75%
PROMOCION ECONOMICA Valor 3
COMERCIAL LOCAL Porcentaje |0,37%
PROMOCION ECONOMICA Valor 2
COMERCIAL NO LOCAL Porcentaje |0,25%
PROMOCION ECONOMICA Valor 8
EMPLEO/FORMACION/INSERCION Porcentaje | 0,99%
LABORAL ’
PROMOCION ECONOMICA Valor 11
INDUSTRIAL/EMPRESARIAL Porcentaje |1,37%
TELEFONIA Y NUEVAS Valor 2
TECNOLOGIAS Porcentaje |0,25%
VARIOS Valor 5
Porcentaje |0,62%
VIVIENDAS Y URBANIZACION DEL | Valor 5
SUELO Porcentaje |0,62%
Valor FOMENTO 42
Porcentaje FOMENTO 5,22%
FUTURELX ACTIVIDADES DESARROLLADAS Valor 2
Porcentaje |0,25%
GESTION PROYECTO ECONOMICO | Valor 2
Porcentaje |0,25%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor FUTURELX 5
Porcentaje FUTURELX 0,62%
HACIENDA DEUDA Valor 4
Porcentaje |0,50%
IMPUESTOS VARIOS Valor 8
Porcentaje |0,99%
MULTAS DE TRAFICO Valor 2
Porcentaje |0,25%
PRESUPUESTO Valor 3
Porcentaje |0,37%
TASAS Y CONTRIBUCIONES Valor 2
ESPECIALES Porcentaje |0,25%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor HACIENDA 22
Porcentaje HACIENDA 2,73%
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JUVENTUD ACTIVIDADES ORGANIZADAS/ Valor 3
INICIATIVAS/SERVICIOS Porcentaje |0,37%
CENTROS JUVENILES/ALBERGUE Valor 3
Porcentaje |0,37%
ENCUENTROS/CONGRESOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
PROGRAMAS DESARROLLO Valor 4
ARTISTICO Y JUVENIL Porcentaje | 0,50%
PROGRAMAS SOCIO-CULTURAL, | Valor 3
OCIO Y TIEMPO LIBRE Porcentaje | 0,37%
Valor JUVENTUD 14
Porcentaje JUVENTUD 1,74%
MEDIO AMBIENTE ALCANTARILLADO/POZOS CIEGOS | Valor 2
Porcentaje |0,25%
DEPURADORAS/DESALADORAS Valor 2
Porcentaje |0,25%
GESTION BASURAS/VERTIDOS/ Valor 6
RESIDUOS INDUSTRIALES Porcentaje | 0,75%
HUERTOS/PALMERAL Valor 22
Porcentaje |2,73%
HUMEDALES/PARAJES NATURALES/ | Valor 11
ESPACIOS PROTEGIDOS Porcentaje |1,37%
INFRAESTRUCTURAS (PLANTA DE | Valor 10
BASURAS/ECOPARQUE) Porcentaje | 1,24%
PARQUES Y JARDINES/ZONAS Valor 4
VERDES Porcentaje | 0,50%
RECICLAJE Valor 1
Porcentaje |0,12%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor MEDIO AMBIENTE 61
Porcentaje MEDIO AMBIENTE 7,58%
PARTIDOS POLITICOS EU-ELS VERDS/L'ENTESA/ Valor 1
COMPROMIS Porcentaje |0,12%
GRUPO MIXTO Valor 1
Porcentaje |0,12%
PP Valor 34
Porcentaje |4,22%
PSOE Valor 9
Porcentaje |1,12%
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VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor PARTIDOS POLITICOS 48
Porcentaje PARTIDOS POLITICOS 5,96%
PEDANIAS ARENALES Valor 3
Porcentaje |0,37%
EL ALTET Valor 4
Porcentaje |0,50%
LA HOYA Valor 3
Porcentaje |0,37%
LA MARINA Valor 1
Porcentaje |0,12%
TORRELLANO Valor 1
Porcentaje |0,12%
VALVERDE Valor 4
Porcentaje |0,50%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor PEDANIAS 17
Porcentaje PEDANIAS 2,11%
RR. EXTERNAS RELACIONES CON Valor 11
ADMINISTRACION AUTONOMICA | Porcentaje | 1,37%
RELACIONES CON Valor 3
ADMINISTRACION ESTATAL Porcentaje |0,37%
RELACIONES CON COLECTIVOS/ | Valor 5
ASOCIACIONES Porcentaje |0,62%
RELACIONES CON CONSEJOS/ Valor 2
COMISIONES CONSULTIVOS Porcentaje |0,25%
RELACIONES CON ENTIDADES Valor 2
PRIVADAS Porcentaje |0,25%
RELACIONES CON INSTITUCIONES | Valor 4
PUBLICAS Porcentaje | 0,50%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor RR. EXTERNAS 28
Porcentaje RR. EXTERNAS 3,48%
RR. INSTITUCIONALES ACTOS ESPECIALES Valor 4
Porcentaje |0,50%
ACTOS GENERALES Valor 3
Porcentaje |0,37%
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DOBLE PATRIMONIO Valor 2
Porcentaje |0,25%
EXPOSICIONES O MUESTRAS Valor 1
Porcentaje |0,12%
HOMENAJES/ Valor 3
CONMEMORACIONES/ Porcentaje | 037%
RECONOCIMIENTOS ’
MISTERI, PATRIMONIO DE LA Valor 5
HUMANIDAD Porcentaje | 0,62%
PALMERAL, PATRIMONIO DE LA Valor 2
HUMANIDAD Porcentaje |0,25%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor RR. INSTITUCIONALES 21
Porcentaje RR. INSTITUCIONALES 2,61%
RR.HH., ORG., CALIDAD CENSO DEMOGRAFICO Valor 3
Porcentaje |0,37%
DENUNCIAS/PROTESTAS Valor 2
SINDICALES Porcentaje | 0,25%
ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Valor 1
Porcentaje |0,12%
INFRAESTRUCTURAS Valor 1
Porcentaje | 0,12%
JORNADA LABORAL Valor 3
Porcentaje |0,37%
OFERTA DE EMPLEO Valor 1
Porcentaje |0,12%
PERSONAL FUNCIONARIO Y Valor 5
EVENTUAL Porcentaje |0,62%
PERSONAL LABORAL Valor 2
Porcentaje |0,25%
REMUNERACION Valor 7
EXTRAORDINARIA Porcentaje |0,87%
RPT Valor 2
Porcentaje |0,25%
SEGURIDAD LABORALY Valor 1
PREVENCION Porcentaje | 0,12%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor RR.HH., ORG., CALIDAD 31
Porcentaje RR.HH., ORG., CALIDAD 3,85%
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SANIDAD MUNICIPAL ACTUACIONES/INTERVENCIONES | Valor 8
PLAGAS Porcentaje |0,99%
DENUNCIAS Valor 1
Porcentaje |0,12%
RED DE AGUAS Valor 6
Porcentaje |0,75%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor SANIDAD MUNICIPAL 16
Porcentaje SANIDAD MUNICIPAL 1,99%
SEGURIDAD CIUDADANA ACTIVIDADES ORGANIZADAS/ Valor 2
REALIZADAS Porcentaje |0,25%
ACTUACIONES POLICIA LOCAL Valor 46
Porcentaje |5,71%
CAMPANAS/COLABORACIONES Valor 2
OTROS CUERPOS Porcentaje |0,25%
DOTACIONES E Valor 3
INFRAESTRUCTURA POLICIA .
LOCAL Porcentaje |0,37%
RR.HH. POLICIA LOCAL Valor 14
Porcentaje |1,74%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor SEGURIDAD CIUDADANA 70
Porcentaje SEGURIDAD CIUDADANA 8,70%
SERVICIOS Y AGUAS Valor 14
MANTENIMIENTO Porcentaje |1,74%
ALUMBRADO Valor 2
Porcentaje |0,25%
LIMPIEZA Valor 16
Porcentaje |1,99%
MANTENIMIENTO/ Valor 7
CONSERVACION VIA PUBLICA Porcentaje |0,87%
MEJORA INFRAESTRUCTURAS Valor 2
SOCIALES/CULTURALES/ Porcentaje | 0,25%
DEPORTIVAS/COLEGIOS ’
MERCADOS Valor 2
Porcentaje |0,25%
TRANSPORTE URBANO (BUS, Valor 5
TAXIS) Porcentaje |0,62%
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VARIOS Valor 4
Porcentaje |0,50%
Valor SERVICIOS Y MANT. 52
Porcentaje SERVICIOS Y MANT. 6,46%
TRAFICO INCIDENCIAS Valor 2
Porcentaje |0,25%
PARQUE AUTOMOVILISTICO/ Valor 5
GESTION APARCAMIENTOS Porcentaje | 0,62%
PROYECTOS E INICIATIVAS DE Valor 3
MEJORA Porcentaje |0,37%
VARIACIONES CIRCULACION Valor 7
Porcentaje | 0,87%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor TRAFICO 20
Porcentaje TRAFICO 2,48%
TURISMO ACTIVIDADES, INICIATIVAS Y Valor 5
PROYECTOS DE PROMOCION .
TURISTICA Porcentaje | 0,62%
GESTION DE PLAYAS Valor 2
Porcentaje |0,25%
INFRAESTRUCTURAS TURISTICAS | Valor 1
(HOTELES, CAMPING, CENTRO .
VISITANTES) Porcentaje |0,12%
TURISMO CONGRESUAL Valor 1
Porcentaje |0,12%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,12%
Valor TURISMO 10
Porcentaje TURISMO 1,24%
URBANISMO CABLEADO/CEGAS Valor 4
Porcentaje |0,50%
CONSTRUCCION DE Valor 21
APARCAMIENTOS Porcentaje |2,61%
CONSTRUCCION EDIFICIOS Valor 15
PUBLICOS/REFORMAS ESPACIOS Porcentaje | 1,86%
PUBLICOS ’
EDIFICIOS HISTORICOS/ Valor 4
REHABILITACION Porcentaje |0,50%
GESTION URBANISTICA Valor 59
(PROGRAMAS, REPARCELACIONES,
EXPROPIACIONES, LICENCIAS Porcentaje |7,33%
OBRAS)
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INFRACCIONES/DISCIPLINA Valor 12
URBANISTICA Porcentaje |1,49%
INFRAESTRUCTURAS VIARIAS, Valor 5
VIALES, CAMINOS Porcentaje |0,62%
PLANEAMIENTO URBANISTICO | Valor 14
(PGOU, PATAMAE, POTE, .
ORDENACION LITORAL) Porcentaje | 1,74%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,37%
Valor URBANISMO 137
Porcentaje URBANISMO 17,02%
VARIOS VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,25%
Valor VARIOS 2
Porcentaje VARIOS 0,25%
TABLA N° 15: TEMAS PRINCIPALES Y SUBTEMAS (LEGISLATURA 2003-2007)
TEMAS SUBTEMAS Datos Total
APERTURAS LICENCIAS DE APERTURAS Valor 3
Porcentaje |0,41%
PIROTECNIA Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor APERTURAS 4
Porcentaje APERTURAS 0,55%
BIENESTAR SOCIAL AYUDAS, PRESTACIONES Valor 1
ECONOMICAS Porcentaje |0,14%
CENTROS OCUPACIONALES/ Valor 1
INTEGRACION Porcentaje |0,14%
CENTROS SOCIALES Valor 1
Porcentaje |0,14%
INMIGRACION Valor 1
Porcentaje |0,14%
MINUSVALIA Valor 2
Porcentaje |0,28%
MUJER Valor 1
Porcentaje |0,14%
PROGRAMA DE PERSONAS SIN Valor 3
HOGAR Porcentaje |0,41%
Valor BIENESTAR SOCIAL 10
Porcentaje BIENESTAR SOCIAL 1,38%
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CONSUMO DENUNCIAS CIUDADANAS Valor 1
Porcentaje |0,14%
INSPECCIONES Valor 1
Porcentaje |0,14%
VARIOS Valor 2
Porcentaje | 0,28%
Valor CONSUMO 4
Porcentaje CONSUMO 0,55%
CONTRATACION ADJUDICACIONES Valor 2
Porcentaje |0,28%
CONTRATACION Y COMPRAS Valor 1
Porcentaje |0,14%
GRUA Y DEPOSITO DE VEHICULOS | Valor 2
Porcentaje |0,28%
ORA Valor 2
Porcentaje |0,28%
VARIOS Valor 2
Porcentaje | 0,28%
Valor CONTRATACION 9
Porcentaje CONTRATACION 1,24%
COOPERACION AL INICIATIVAS Y PROYECTOS Valor 2
DESARROLLO DESARROLLADOS Porcentaje |0,28%
Valor COOPERACION AL DESARROLLO 2
Porcentaje COOPERACION AL DESARROLLO 0,28%
CULTURA ADQUISICIONES/PATRIMONIO Valor 4
CULTURAL Porcentaje |0,55%
BIBLIOTECAS/ARCHIVO Valor 4
MUNICIPAL Porcentaje | 0,55%
EDICION PUBLICACIONES Valor 2
Porcentaje |0,28%
FESTIVAL TEATRO MEDIEVAL Valor 7
Porcentaje |0,97%
INFRAESTRUCTURAS Valor 7
CULTURALES/MUSEISTICAS Porcentaje |0,97%
OFERTA ACTIVIDADES Valor 15
Porcentaje |2,07%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,28%
Valor CULTURA 41
Porcentaje CULTURA 5,66%
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DEPORTE INFRAESTRUCTURAS DEPORTIVAS | Valor 7
Porcentaje |0,97%
OFERTA ACTIVIDADES Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor DEPORTE 8
Porcentaje DEPORTE 1,10%
EDUCACION EDUCACION INFANTIL Y Valor 5
PRIMARIA Porcentaje |0,69%
ENSENANZA SECUNDARIA Valor 3
Sglﬁﬁi;g}g? (ESO)/CICLOS Porcentaje |0,41%
ESCUELAS INFANTILES Valor 1
MUNICIPALES Porcentaje |0,14%
ORGANIZACION JORNADAS/ Valor 4
CONGRESOS/ENCUENTROS Porcentaje |0,55%
PROGRAMAS/ACTIVIDADES Valor 3
DIRIGIDAS A LA COMUNIDAD .
ESCOLAR Porcentaje |0,41%
Valor EDUCACION 16
Porcentaje EDUCACION 2,21%
FIESTAS FESTEJOS POPULARES Valor 3
Porcentaje |0,41%
MOROS Y CRISTIANOS Valor 3
Porcentaje |0,41%
NIT DE L'ALBA Valor 4
Porcentaje |0,55%
POBLADORES Valor 2
Porcentaje |0,28%
PREGON DE FIESTAS Valor 1
Porcentaje |0,14%
REPRESENTACION DEL MISTERI Valor 4
DELX Porcentaje |0,55%
VENIDA DE LA VIRGEN Valor 4
Porcentaje |0,55%
Valor FIESTAS 21
Porcentaje FIESTAS 2,90%
FOMENTO PROMOCION ECONOMICA Valor 2
AGRICOLA Porcentaje |0,28%
PROMOCION ECONOMICA Valor 6
COMERCIAL LOCAL Porcentaje |0,83%
PROMOCION ECONOMICA Valor 3
COMERCIAL NO LOCAL Porcentaje |0,41%
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PROMOCION ECONOMICA Valor 8
EMPLEO/FORMACION/INSERCION .
LABORAL Porcentaje | 1,10%
PROMOCION ECONOMICA Valor 8
INDUSTRIAL/EMPRESARIAL Porcentaje | 1,10%
TELEFONIA Y NUEVAS Valor 1
TECNOLOGIAS Porcentaje |0,14%
VIVIENDAS Y URBANIZACION DEL | Valor 10
SUELO Porcentaje |1,38%
Valor FOMENTO 38
Porcentaje FOMENTO 5,25%
FUTURELX ACTIVIDADES DESARROLLADAS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor FUTURELX 1
Porcentaje FUTURELX 0,14%
HACIENDA IMPUESTOS VARIOS Valor 6
Porcentaje | 0,83%
MULTAS DE TRAFICO Valor 1
Porcentaje |0,14%
PRESTAMOS Valor 2
Porcentaje |0,28%
PRESUPUESTO Valor 4
Porcentaje |0,55%
TASAS Y CONTRIBUCIONES Valor 1
ESPECIALES Porcentaje | 0,14%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,28%
Valor HACIENDA 16
Porcentaje HACIENDA 2,21%
JUVENTUD ACTIVIDADES ORGANIZADAS/ Valor 5
INICIATIVAS/SERVICIOS Porcentaje | 0,69%
CENTROS JUVENILES/ALBERGUE Valor 1
Porcentaje |0,14%
ENCUENTROS/CONGRESOS Valor 3
Porcentaje |0,41%
PROGRAMAS DESARROLLO Valor 10
ARTISTICO Y JUVENIL Porcentaje | 1,38%
PROGRAMAS SOCIO-CULTURAL, Valor 1
OCIO Y TIEMPO LIBRE Porcentaje |0,14%
Valor JUVENTUD 20
Porcentaje JUVENTUD 2,76%
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MEDIO AMBIENTE CONTAMINACION AMBIENTAL/ Valor 3
ACUSTICA Porcentaje |0,41%
HUERTOS/PALMERAL Valor 12
Porcentaje |1,66%
HUMEDALES/PARAJES NATURALES/ | Valor 4
ESPACIOS PROTEGIDOS Porcentaje |0,55%
PARQUES Y JARDINES/ZONAS Valor 5
VERDES Porcentaje |0,69%
RECICLAJE Valor 1
Porcentaje |0,14%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,28%
Valor MEDIO AMBIENTE 27
Porcentaje MEDIO AMBIENTE 3,73%
OFICINA MUNICIPAL DE GESTION Valor 2
ATENCION AL CIUDADANO Porcentaje |0,28%
SERVICIOS OFERTADOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor OFICINA MUNICIPAL DE ATENCION AL CIUDADANO 3
Porcentaje OFICINA MUNICIPAL DE ATENCION AL CIUDADANO 0,41%
PARTIDOS POLITICOS PP Valor 23
Porcentaje |3,18%
PSOE Valor 4
Porcentaje |0,55%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor PARTIDOS POLITICOS 28
Porcentaje PARTIDOS POLITICOS 3,87%
PEDANIAS ARENALES Valor 8
Porcentaje |1,10%
EL ALTET Valor 2
Porcentaje |0,28%
LA MARINA Valor 7
Porcentaje |0,97%
MATOLA Valor 1
Porcentaje |0,14%
SALADAS Valor 1
Porcentaje |0,14%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor PEDANIAS 20
Porcentaje PEDANIAS 2,76%
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RR. EXTERNAS RELACIONES CON Valor 34
ADMINISTRACION AUTONOMICA | Porcentaje | 4,70%
RELACIONES CON Valor 4
ADMINISTRACION ESTATAL Porcentaje |0,55%
RELACIONES CON COLECTIVOS/ | Valor 2
ASOCIACIONES Porcentaje |0,28%
RELACIONES CON DIPUTACION Valor 6
PROVINCIAL Porcentaje |0,83%
RELACIONES CON ENTIDADES Valor 5
PRIVADAS Porcentaje |0,69%
RELACIONES CON INSTITUCIONES | Valor 2
PUBLICAS Porcentaje |0,28%
RELACIONES CON VARIAS Valor 2
ENTIDADES Porcentaje | 0,28%
VARIOS Valor 3
Porcentaje |0,41%
Valor RR. EXTERNAS 58
Porcentaje RR. EXTERNAS 8,01%
RR. INSTITUCIONALES ACTOS ESPECIALES Valor 4
Porcentaje |0,55%
ACTOS GENERALES Valor 2
Porcentaje |0,28%
DAMA DE ELCHE, PETICION 100 Valor 2
ANIVERSARIO Porcentaje |0,28%
HOMENAJES/ Valor 2
CONMEMORACIONES/ .
RECONOCIMIENTOS Porcentaje | 0,28%
ILICIELX 2006 Valor 24
Porcentaje |3,31%
MISTERI, PATRIMONIO DE LA Valor 2
HUMANIDAD Porcentaje | 0,28%
REUNIONES COLECTIVOS/ Valor 1
ASOCIACIONES Porcentaje |0,14%
VISITAS/RECEPCIONES OFICIALES | Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor RR. INSTITUCIONALES 38
Porcentaje RR. INSTITUCIONALES 5,25%
RR.HH., ORG., CALIDAD DENUNCIAS/PROTESTAS Valor 5
SINDICALES Porcentaje | 0,69%
ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Valor 2
Porcentaje |0,28%
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OFERTA DE EMPLEO Valor 1
Porcentaje |0,14%
PERSONAL FUNCIONARIO Y Valor 3
EVENTUAL Porcentaje |0,41%
PERSONAL LABORAL Valor 4
Porcentaje |0,55%
REMUNERACION Valor 1
EXTRAORDINARIA Porcentaje |0,14%
RPT Valor 1
Porcentaje |0,14%
SEGURIDAD LABORAL Y Valor 1
PREVENCION Porcentaje |0,14%
VARIOS Valor 2
Porcentaje |0,28%
Valor RR.HH., ORG., CALIDAD 20
Porcentaje RR.HH., ORG., CALIDAD 2,76%
SANIDAD MUNICIPAL VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor SANIDAD MUNICIPAL 1
Porcentaje SANIDAD MUNICIPAL 0,14%
SEGURIDAD CIUDADANA | ACTIVIDADES ORGANIZADAS/ Valor 5
REALIZADAS Porcentaje |0,69%
ACTUACIONES POLICIA LOCAL Valor 90
Porcentaje |12,43%
CAMPANAS/COLABORACIONES Valor 3
OTROS CUERPOS Porcentaje |0,41%
PROTECCION CIVIL Valor 2
Porcentaje |0,28%
RR.HH. POLICIA LOCAL Valor 2
Porcentaje |0,28%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor SEGURIDAD CIUDADANA 103
Porcentaje SEGURIDAD CIUDADANA 14,23%
SERVICIOS Y AGUAS Valor 8
MANTENIMIENTO Porcentaje |1,10%
ALUMBRADO Valor 3
Porcentaje |0,41%
LIMPIEZA Valor 10
Porcentaje |1,38%
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MANTENIMIENTO/AMPLIACION Valor 2
ZONAS VERDES Y HUERTOS Porcentaje | 0,28%
MANTENIMIENTO/ Valor 13
CONSERVACION VIA PUBLICA Porcentaje | 1,80%
MERCADOS Valor 2
Porcentaje | 0,28%
TRANSPORTE URBANO (BUS, Valor 8
TAXIS) Porcentaje |1,10%
VARIOS Valor 7
Porcentaje | 0,97%
Valor SERVICIOS Y MANTENIMIENTO 53
Porcentaje SERVICIOS Y MANTENIMIENTO 7,32%
TRAFICO INCIDENCIAS Valor 3
Porcentaje |0,41%
PARQUE AUTOMOVILISTICO/ Valor 4
GESTION APARCAMIENTOS Porcentaje | 0,55%
PROYECTOS E INICIATIVAS DE Valor 8
MEJORA Porcentaje | 1,10%
VARIACIONES CIRCULACION Valor 11
Porcentaje |1,52%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor TRAFICO 27
Porcentaje TRAFICO 3,73%
TURISMO ACTIVIDADES, INICIATIVAS Y Valor 5
PROYECTOS DE PROMOCION .
TURISTICA Porcentaje |0,69%
GESTION DE PLAYAS Valor 5
Porcentaje | 0,69%
INFRAESTRUCTURAS TURISTICAS | Valor 1
(HOTELES, CAMPING, CENTRO .
VISITANTES) Porcentaje |0,14%
TURISMO CONGRESUAL Valor 8
Porcentaje |1,10%
VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor TURISMO 20
Porcentaje TURISMO 2,76%
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URBANISMO CONSTRUCCION DE Valor 3
APARCAMIENTOS Porcentaje |0,41%
CONSTRUCCION EDIFICIOS Valor 13
PUBLICOS/REFORMAS ESPACIOS .
PUBLICOS Porcentaje |1,80%
EDIFICIOS HISTORICOS/ Valor 10
REHABILITACION Porcentaje |1,38%
GESTION URBANISTICA Valor 61
(PROGRAMAS, REPARCELACIONES, .
EXPROPIACIONES, LICENCIAS) Porcentaje | 8,43%
INFRACCIONES/DISCIPLINA Valor 11
URBANISTICA Porcentaje |1,52%
INFRAESTRUCTURAS VIARIAS, Valor 4
VIALES, CAMINOS Porcentaje |0,55%
PLANEAMIENTO URBANISTICO Valor 24
(PGOU, PATAMAE, POTE, .
ORDENACION LITORAL) Porcentaje |3,31%
VARIOS Valor 9
Porcentaje |1,24%
Valor URBANISMO 135
Porcentaje URBANISMO 18,65%
VARIOS VARIOS Valor 1
Porcentaje |0,14%
Valor VARIOS 1
Porcentaje VARIOS 0,14%

A partir de la informacion de las tablas anterior es, que reflejan la distribucion de
los temas de 2° nivel en cada uno de los temas principales, podemos agrupar a és-
tos en dos categorias: la primera enmarca los temas que presentan cierto grado de
homogeneidad en cuanto a la presencia de aspectos especificos a lo largo de las di-
ferentes legislaturas; la segunda se refiere a los temas en los que no existe un grado
suficiente de correspondencia en tal distribucion en los tres periodos analizados.

Asi, se identifican como temas homogéneos: aperturas, contratacion, cooperacion
al desarrollo, cultura, deporte, educacion, fiestas, fomento, plan estratégico, ha-
cienda, juventud, medio ambiente, oficina municipal de atencion al ciudadano,
partidos politicos, rt. externas, rr. institucionales, seguridad ciudadana, servicios y
mantenimiento, trafico, turismo y urbanismo.
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En el extremo contrario se sittan: asesoria juridica, bienestar social, consumo, peda-
nias, sanidad, recursos humanos, organizacion y calidad, como temas que presentan
un alto grado de heterogeneidad en cuanto a sus contenidos especificos.

Del conjunto de temas, el 78% presenta coincidencias significativas en la presencia
de sus temas de segundo nivel, de una legislatura a otra, tal y como sefialamos a
continuacion:

En aperturas, es el subtema licencias de apertura, con un 0,39%, 1,61% y 0,41%
respectivamente, sobre el total de informaciones publicadas por el medio, el que
aparece de manera recurrente.

En asesoria juridica, no se observan coincidencias significativas en cuanto a la dis-
tribucion de los subtemas, mostrandose la gestion juridica como el aspecto prin -
cipal que surge en la 1? legislatura con un 0,39%, las denuncias e indemnizaciones
en la 2% (aunque con escasa trascendencia) y sin pr esencia del tema principal en
el 3¢ periodo.

Bienestar social aparece como informacion sumamente heter ogénea de una legis -
latura a otra; y asi, apar ecen en la 1* noticias r elacionadas con personas mayores
(0,47%), centros sociales (0,31%) y centros ocupacionales y de integracion (0,31%);
en la 2%, con los centros sociales (0,50%), la inmigracion (0,50%) y los programas de
integracion (0,37%); en la 3* legislatura se obser va la presencia de subtemas tales
como las personas sin hogar (0,41%) y minusvalia (0,28%).

Contratacion se presenta, a partir de la informacion relativa a adjudicaciones como
un tema homogéneo que no presenta una gran diversidad de subtemas; y asi, queda
constatado en los tres periodos analizados en los que éste se pesenta con un 0,70%,
1,24% y 0,28% respectivamente; sumdndose en la 3%, la gria y el depdsito de vehi -
culos, ademas de la ORA, con el mismo porcentaje que las adjudicaciones (0,28%).

Consumo no aparece en la 1* legislatura, presentandose con poca incidencia en la
2% (con un 0,12%), a partir de informacion relativa a arbitraje, y en la 3%, mediante
denuncias ciudadanas e inspecciones (con un 0,14% respectivamente).

Cooperacion al desarrollo se presenta con un alto indice de homogeneidad en sus
contenidos especificos: y asi, en las tres legislaturas analizadas, queda constatado
que son las iniciativas y proyectos desarrollados, frente al resto, el subtema que
adquiere mayor notoriedad mediatica, con un 0,63%, 0, 62% y un 0,28%, r espec-
tivamente en cada periodo.
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La informacion sobre cultura presenta un alto indice de homogeneizacion; siendo
la oferta de actividades culturales con un 2,37%, 4,10% y 2,07%, r espectivamente,
en cada una de las tres legislaturas, el valor mas destacado. Le siguen las noticias
relacionadas con infraestructuras culturales y museisticas con un 1,33% en la 1,
1,12% en la 2% y 0,97% en la 3% sumandose en esta dltima, con el mismo por cen-
taje, las noticias relativas al Festival de Teatro Medieval.

En deporte, destaca como valor principal la informacion r elacionada con infraes-
tructuras deportivas, con un 0,31%, 0,62% y 0,97%, en cada uno de los tr es perio-
dos analizados; se incorporan, en segundo lugar, las relacionadas con las subven-
ciones municipales para distintas actividades y eventos con un 0,31% y un 0,50%
sobre el total de las noticias publicadas en la 1* y 22 legislatura r espectivamente.
Por tanto, nos encontramos ante otro tema sumamente homogéneo.

También en educacion se observa esta tendencia en tres subtemas concretos: si en la
1? legislatura destacan valores como la educacion infantil y primaria, con un 1,17%,
la ensefianza secundaria obligatoria y ciclos formativos, con un 0,63% asi como los
programas y actividades dirigidos a la comunidad escolar , con un 0,63%, en la se -
gunda se vuelve a presentar de manera destacada la informacion sobr e ensefianza
secundaria obligatoria y los ciclos formativos , con un 1,49%, y la educacion infantil
y primaria, con un 1,24% sobre el total de informaciones acontecidas durante este
periodo. En el tercer periodo analizado, educacion infantil y primaria alcanza un
0,69%; la informacion relativa a educacion secundaria los programas y actividades
dirigidos a la comunidad escolar un 0,41%, respectivamente en ambos subtemas.

En cuanto a fiestas destacan, en los tres periodos, las noticias relacionadas con la
representacion del Misteri asi como la de Moros y Cristianos: si en la 1?, correspon-
den al drama sacrolirico el 1,10% del total de acontecimientos relacionados con lo
municipal mientras que a Moros y Cristianos se dedica el 0,55%, en la 2?, ambas
categorias representan el 0,50% r espectivamente, y comparten porcentaje con la
informacion sobre el Pregon de fiestas; destaca, asi mismo, la informacion r elativa
a los Festejos populares con un 0,62%, en ese mismo periodo. En la 3%, el Misteriy
la Nit de 1"Alba representan un 0,55% respectivamente, cada una de las categorias,
seguidos por Moros y Cristianos junto con Festejos populares con un 0,41% en cada
valor. Se manifiesta, consecuentemente, cierto grado de homogeneidad en cuanto
al tema principal.

Dentro de fomento, se observan coincidencias destacadas en la presentacion de los
siguientes subtemas: promocion economica, industrial y empresarial, con un 1,33%
en la 1? legislatura, un 1,37% en la 2* y un 1,10% en la 3%; la promocion economica
de empleo, formacion e insercion laboral, con un 0,99% en la 2* y un 1,10% en la 3%
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en tercer lugar, destaca la promocion agricola, presente en la 1* y 22 legislatura con
un 0,86% y un 0,75% sobre el total de las informaciones municipales, apar ecidas
en ambos periodos de gestion. En la 3% legislatura, emege como subtema principal
las viviendas y urbanizacion del suelo, con un 1,38% sobre el total de noticias acon-
tecidas en ese periodo.

El plan estratégico del municipio (Fututelx), del afio 1998, también se ha convertido
en uno de los ejes de la informacion sobe gestion municipal. Y asi, destacan, como
informacion de 2° nivel, las noticias relativa a las diversas actividades desarrolladas
desde esta plataforma, con un 0,31% un 0,25% y un 0,14% r espectivamente, en
cada una de las tres legislaturas analizadas.

En hacienda, son los impuestos y el presupuesto municipal los dos subtemas que han
copado la mayoria de hechos noticiosos sobe este tema: en el caso de los primeos,
estan presentes en la 1? legislatura con un 1,41%, en la 2% con un 0,99% y en la 3?
con un 0,83%; el presupuesto se presenta en la agenda tematica local con un 0,78%
enla 1%, un 0,37% en la 2% y un 0,55% en la 3% Destaca, dentr o de la 2%, el hecho
de que el 0,50% de las informaciones municipales acontecidas, se centr en en el
subtema de la deuda municipal.

Juventud se presenta, fundamentalmente, a partir de dos contenidos concretos: los

programas de desarrollo artistico y juvenil (con un 0,50% y un 1,38% en la 2% y 3*

legislatura respectivamente) y las distintas actividades organizadas, iniciativas o ser-

vicios orientados a este segmento poblacional (con un 0,47% en la 1%, un 0,37% en
la 2% y un 0,69% en la 3% legislatura). Los programas socio-culturales, de ocio o tiem-

po libre adquieren gran relevancia, en el primero de los tres periodos analizados,

como principal contenido de las noticias relacionadas con este tema.

En medio ambiente, la homogeneidad es manifiesta a partir de la presencia de no-
ticias sobre huertos y palmeras (con un 1,88%, 2,73% y 1,66% r espectivamente en
cada periodo) como aspecto principal; los humedales y parajes naturales (con un
1,10%, 1,37% y 0,55%) destaca como el segundo valor que es constante en las tr es
legislaturas. A estos dos subtemas hay que anadir la gestion de basuras, presente de
manera notable en el primer periodo con un 1,41% y con un 0,75% en el segundo

periodo, que es precedido, a su vez, por las infraestructuras de laplanta de basura y el
ecoparque, con el 1,24% de las noticias publicadas dentio de esta segunda legislatura.

La Oficina Municipal de Atencion al Ciudadano (OMAC) aparece en la agenda tema-
tica de la 1* y 3% legislatura mediante dos subtemas concr etos: la gestion del dpto.
administrativo (con un 0,08% y un 0,28% rspectivamente) y los servicios ofertados
(con un 0,08% y 0,14%). No aparece como tema principal en la 2* legislatura.
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La presencia de noticias r elativas a organizacion y relaciones internas entre los di-
ferentes partidos politicos que poseen grupo municipal se manifiestan, de forma
homogénea, a partir de los dos principales partidos politicos: siendo el PP, como
principal grupo de la oposicion en los tres periodos, el centro de la mayoria de in-
formaciones en este sentido, con un 2,03%, un 4,22% y un 3,18%, respectivamen-
te; le sigue el PSOE con un 1,02%, 1,12% y 0,55% en cada una de las legislaturas

analizadas. No se obser va una incidencia impor tante respecto a la informacion

acontecida respecto a los otros dos grupos municipales: EU/Els Verds/L Entessa y
Grupo mixto.

La informacion sobre gestion municipal desarrollada en las pedanias ilicitanas se
centra en el Altet con un 0,23% y la Marina con un 0,16% en la 1? legislatura; en el
Altet y Valverde, en la 2*, con un 0,50% mespectivamente cada una de ellas, seguidas
de Arenales (0,37%) y la Hoya (0,37%); mientras que, en la 3%, Arenales (con un
1,10% sobre el total de las informaciones acontecidas) r epresenta la pedania de

mayor visibilidad mediatica. Se observa, en consecuencia, un cierto grado de con-
centracion dentro del tema a partir de tales pedanias, que se justifica por el tamafo
de su territorio, sus necesidades y demandas como ntcleo poblacional.

En las relaciones externas de la Instituciéon municipal durante las tr es legislaturas
destaca de manera prominente las establecidas con la Administracion autonémica,
con un 6,10%, 1,37% y 4,70 respectivamente sobre el total de informaciones apa-
recidas en cada periodo. Si en la 1* se le unen al ente autonémicda Administracion
estatal (con un 2,66%) y difer entes colectivos o asociaciones ciudadanas (con un
1,96%), en la 22, junto con las relaciones con tales asociaciones o colectivos (que re-
presentan un 0,62%), nos encontramos con ciertos intercambios a nivel de colabo-
racion con diferentes Instituciones publicas no administrativas (con un 0,50%). En
el 3¢ periodo, junto conlas relaciones con la Administracion autonoémica, emergen
con fuerza las relaciones con la Diputacion Provincial de Alicante (con un 0,83%) y
las que se establecen con las entidades privadas con sede en el municipio ilicitano,
que representan el 0,69% del total de las informaciones de la 3? legislatura.

Las relaciones institucionales, como gestion de acontecimientos en el ambito de lo
municipal, se manifiestan de forma bastante homogénea a partir del desarrollo de
actos especiales menores y de actos especiales de gran trascendencia medidtica como el
proceso conducente a la inclusion del Misteri d Elx en la lista de Patrimonio Mundial y
la exposicion multisede de Ilice a Elx. En el caso de losactos especiales menores, éstos
representan el 0,94% de informaciones municipales en la 1? legislatura y el 0,50%
en la 2% siendo precedidos, en el 2° periodo, por las r elativas a la declaracion del
Misteri d’Elx (con un 0,62%) como Patrimonio de la Humanidad; mientras que,

296



6. UNA INVESTIGACION SOBRE COMUNICACION PUBLICA EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

en la 3%, dichos actos especiales menores, con un 0,55%, r epresentan el segundo
subtema mads destacado, a continuacion de un acontecimiento especial de caracter
cultural denominado de Ilice a Elx, celebrado en el afio 2006, con un 3,31% de
noticias municipales en la 3% legislatura.

Si nos centramos en los recursos humanos, organizacion y calidad, la coincidencia,
de unas legislaturas a otras, en cuanto a contenidos especificos, tales como el per-
sonal laboral, personal funcionario y eventual asi como las denuncias y pr otestas
sindicales, es alta. Se obser va como en la 1%, la informacion r elacionada con el
personal contratado (o laboral) asciende al 1,13%; este mismo aspecto representa,
en la 3% legislatura, un 0,55% sobr e el total de informaciones municipales. En la
2%, destacan, con un 0,87% sobr e el total de informacion municipal, los hechos
informativos relacionados con remuneraciones extraordinarias recibidas por parte
de funcionarios y cuadro laboral. Por otra parte, las noticias originadas a partir de
hechos relativos a denuncias y protestas sindicales tienen un peso muy significati-
vo en el 17y 3¢ periodo analizado, siendo el 0,78% en la 1? legislatura y el 0,69%
en la 3%, representando en ésta el subtema principal derivado de ecursos humanos,
organizacion y calidad.

La sanidad municipal posee una escasa incidencia a nivel informativo y se centra
en dctuaciones e intervenciones propuestas por la Administracion local orientadas,
fundamentalmente, a paliar plagas de insectos. Asi, en la 1* legislatura, las noticias
sobre dicho aspecto suponen el 0,63% sobe el total; en la 2%, epresentan el 0,99%;
Las denuncias publicas relacionadas con este tema representan en la 1* y 2° legisla-
tura un 0,16% y un 0,12% respectivamente; mientras que en el tercer periodo ana-
lizado existe una ausencia total de ambos subtemas, no manifestandose ninguno
otro de forma definida.

Seguridad ciudadana es otro de los temas que se pr esenta en la agenda tematica
municipal desde una perspectiva absolutamente homogénea en todas las legis -
laturas. Dentro de los subtemas o aspectos identificados, son las actuaciones de
la policia local con un 5,95%, un 5,71% y un 12,43% r espectivamente, el valor
principal; destacando, de manera notable, el poxentaje de tales noticias, origina-
das en la 3? legislatura. Completando esta introspeccion, se observa como, en la
12, le siguen a dichas intervenciones policiales las camparias y colaboraciones con
otros cuerpos y fuerzas de seguridad asi como los hechos derivados dela gestion de
recursos humanos en la policia localrepresentando un 0,86% cada uno de ellos; en
la 2%, destaca también este ultimo aspecto con un 1,74%, mientras que en la 3
son las actividades organizadas por parte del cuerpo (con un 0,69%) junto con di-
ferentes campaias y colaboraciones desarrolladas (con un 0,41%), los valows que,
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junto con el principal, representan el contenido fundamental de informaciones
relativas a este tema.

Servicios y mantenimiento se aborda, fundamentalmente, en los hechos informati-
vos que reflejan la gestion del equipo de gobierno en las tr es legislaturas a partir
de dos servicios municipales: la limpieza y gestion del agua. En la 1? legislatura, es
el transporte urbano (con un 1,17%) el aspecto mas destacado, seguido de aguas
(que representa un 1,02%) y limpieza (con un 0,86%); en la 2%, limpieza supone
el 1,99%, seguido de aguas (1,74%) que, junto con mantenimiento y conservacion
de la via publica (0,87%) representan los valores mds notables; en la 3%, es mante-
nimiento y conservacion de la via publica (con un 1,80%) el subtema que alcanza

mayor porcentaje, precediendo a limpieza (1,38%), aguas (1,10%) y transporte
urbano (1,10%), que destacan, a continuacion, como subtemas significativos.

En trafico, son los proyectos e iniciativas de mejora junto con el par que automo-
vilistico y la gestion de aparcamientos los dos subtemas mas frecuentes en las tres
legislaturas. En la 1%, los pr oyectos e iniciativas de mejora r epresentan el 0,94%
sobre el total de informaciones municipales acontecidas. Le sigue el par que auto-
movilistico y gestion de aparcamientos con un 0,78%; en la 2%, destaca en primer
lugar las variaciones de circulacion con un 0,87% que precede a parque automo-
vilistico y gestion de aparcamientos (con un 0,62%). Ambos valores, junto con los
proyectos e iniciativas de mejora (0,37%), suponen los contenidos especificos mas
representados en este periodo; en la 3%, también destaca como valor principal las
variaciones de circulacion (con un 1,52%), seguido de los pr oyectos e iniciativas
de mejora (con un 1,10%) asi como del par que automovilistico y la gestion de
aparcamientos (con un 0,55%).

Dentro de turismo, se observa como subtema recurrente en las tres legislaturas
la gestion de playas; es el aspecto mas r elevante (con un 0,70%) en la 1? legis -
latura, junto con las infraestructuras turisticas (0,47%). En la 2% la gestion de
playas aparece en el 0,25% de las noticias acontecidas, siendo precedida por las
actividades, iniciativas y proyectos de promocion turistica (con un 0,62%). En el
siguiente periodo, podemos obser var como estos dos aspectos anterior es, que
representan en la 3* un 0,69% r espectivamente, son sobrepasados, de forma
notable, por las noticias relacionadas con el turismo congresual (con un 1,10%)
a partir de las informaciones relacionadas con la creacion y gestion del centro de
congresos Ciutat d Elx.

Urbanismo se desarrolla a partir de un elevado nimero de subtemas y se presenta,
en el medio informativo, a par tir de tres elementos principales: la gestion urba-
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nistica, el planeamiento urbanistico o bien la construccion de edificios y reformas de
espacios publicos.

El primero de ellos, la gestion urbanistica, se presenta en las tres legislaturas anali-
zadas como el principal referente de contenido, y supone el 3,91%, 7,33% y 8,43%
de toda la informacion aparecida, respectivamente, en cada periodo; en la 1* legis-
latura, a éste le sigue el planeamiento urbanistico, con un 2,27% 'y la construccion
de edificios y reformas de espacios publicos (con un 2,03%); en la 2%, a partir del
aspecto principal emerge la construccion de aparcamientos (2,61%), seguido de la
construccion de edificios y reformas de espacios publicos (1,86%), asi como planea-
miento urbanistico (1,74%); en la 3%, junto con la gestion urbanistica aparecen de
nuevo el planeamiento urbanistico (3,31%) y la construccion de edificios y reformas
de espacios publicos (1,80%) como referentes destacados, en clara consonancia con
la 1* legislatura.

6.2.6. Los temas secundarios

Frente a la informacion monotematica, existen, en el contexto municipal, dife -
rentes temas que se presentan con caracter secundario o r esidual y que aparecen
sistematicamente, acompanados de temas principales, dando lugar a noticias que
definimos, siguiendo a Armentia y Caminos (1998), como de tema miiltiple. Nos
planteamos si temas poco r elevantes por su peso especifico como consumo, sani-
dad, aperturas o asesoria juridica, entre otros, adquieren cierta visibilidad a través
de la informacion de segundo nivel.
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GRAFICO N° 8: TEMAS SECUNDARIOS EN NOTICIAS DE INFORMACION MULTIPLE

(1995-1999) (1999-2003) (2003-2007)
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En cada una de las tres legislaturas analizadas podemos observar como tales temas
también han adquirido una presencia significativa como informacion de segundo

nivel, acompanando a los asuntos principales de las noticias que r

tematizacion municipal.

Y asi, en la 1?, destacan noticias en las que apar ecen como temas secundarios,

epresentan la

urbanismo (con un 14,2%), cultura (11,6%), medio ambiente (11,0%) y educacion

(con un 9%).

En la 2%, de nuevo urbanismo es el valor mas destacado (12,9%), seguido deseguri-
dad ciudadana (9,8%), medio ambiente (9,1%) y pedanias (9,1%).

300



6. UNA INVESTIGACION SOBRE COMUNICACION PUBLICA EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

Esta tendencia de noticias sobre urbanismo y medio ambiente varia como informa-
cion secundaria destacada, que acompana a otros temas centrales, en la 3% legisla-
tura; apareciendo con una mayor presencia, como informacion secundaria, temas
como: cultura (18,4%), sanidad (10,2%), servicios y mantenimiento (9,2%), fomento
(9,2%) asi como urbanismo (9,2%) y medio ambiente (9,2%).

Son, por tanto, urbanismo, cultura y medio ambiente los temas municipales que
se manifiestan con mayor frecuencia como informacion de caracter secundario,
acompanando a otros temas de gestion municipal, y construyendo con éstos, en las
noticias locales, diferentes discursos de informacion multiple. Los temas menores,
con escasa presencia en el medio de comunicacion, no aparecen, por tanto, Como
informacion de segundo nivel: la excepcion la encontramos en sanidad municipal,
durante el ultimo periodo; en éste se obsewa como el tema aparece de forma desta-
cada como informacion de segundo nivel, complementando la informacion sobr e
el mismo asunto como tema principal.

6.2.7. La ubicacion de los temas

Existen temas que han sido expuestos, reiteradamente, en las portadas de la edi-
cion local, durante cada legislatura. T ambién se analiza su ubicacion en pdgina
par e impar, para comprobar cudles han sido los temas que han tenido un mayor
indice de visibilidad, en su exposicion a los lectores, en el conjunto del periodo
analizado.
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GRAFICO N° 9: TEMAS DE PORTADA (12 LEGISLATURA 1995-1999)
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GRAFICO N° 10: TEMAS DE PORTADA (22 LEGISLATURA 1999-2003)

URBANISMO

SERVICIOS Y MANT.

SEGURIDAD CIUDADANA

SANIDAD MUNICIPAL

RR.HH., ORG., CALIDAD
RR. INSTITUCIONALES
PEDANIAS

PARTIDOS POLITICOS
MEDIO AMBIENTE
JUVENTUD

HACIENDA

FUTURELX

FOMENTO

FIESTAS

EDUCACION
DEPORTE

CULTURA
CONTRATACION
BIENESTAR SOCIAL

0% 5% 10%

302

20%

25%

9,2%

9.2%

23,1%

20%

25%



6. UNA INVESTIGACION SOBRE COMUNICACION PUBLICA EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

GRAFICO N° 11: TEMAS DE PORTADA (32 LEGISLATURA 2003-2007)
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Urbanismo acapara el mayor porcentaje de portadas de la edicion local en los tres
periodos.

En la 1%, el 19,1% de todas las por tadas acaparan este tema. Le sigue relaciones
externas, con un 16%, y fiestas, con un 10,7%.

En la 2%, urbanismo representa el 23,1% sobr e el total de noticias apar ecidas en
portada; medio ambiente y fiestas, con un 9,2% respectivamente, son los otros dos
temas mds recurrentes.

Y en la 3%, con una clara similitud a lo que se obser va en el primer periodo, se
mantiene la progresion de noticias de urbanismo con un 26,6%, seguido de rela-
ciones externas (17,2%); le siguen fiestas (9,4%) junto con relaciones institucionales
(9,4%).
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GRAFICO N° 12: VISIBILIDAD EN PAGINA PAR E IMPAR (PERIODO: 1995-2007)
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Si tomamos como referencia todo el periodo analizado, destacan en pagina impar
las noticias relacionadas con hacienda (64,2%), temas urbanisticos (59,2%), el plan
estratégico futurelx (57,9%) y fomento (57,2%). Por tanto, son los asuntos munici-
pales que adquieren un mayor impacto visual.

Este indicador, la ubicacion en pégina par e impar, muestra la importancia que se
da en la redaccion del medio a las diferentes informaciones locales.

6.2.8. Los temas municipales y su irrupcion

La irrupcion de la informacion se establece a par tir de la clasificacion propuesta
por Casasus (1988: 134-139). Asi, podemos identificar noticias de caracter fortuito
que tratan de un hecho imprevisto o suceden sin que se haya pensado en tal cir-
cunstancia: irrumpen intempestivamente y su mayor 0 menor cardcter noticioso
vendra determinado por el grado de trasgr esion que produzca sobre el discurrir
normal de los acontecimientos.

Otros acontecimientos son previsibles, y adquieren forma en aquellas informa -
ciones que, a pesar de una cier ta apariencia fortuita, tratan de hechos cuya pr o-
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duccion o manifestacion era susceptible de ser conjeturada con anticipacion. Es
un tipo de informacion que se basa en la pr evision de que algo va a suceder a
consecuencia de la deteccion de unos sintomas que se ven o se obser van. Tienen
que ver con las rutinas, los pr ocesos y dinamicas habituales de la gestion de lo
municipal; de manera que, muchas de estas noticias son consecuencia directa de
informaciones editadas dias anteriores.

La tercera categoria, se corr esponde con las noticias que sur gen a partir de la
informacion programada: son aquellas cuyo desarr ollo estd previsto con antela-
cién y cuya pr esentacion alcanza unos indices de pr obabilidad muy altos. Nos
referimos a hechos que pueden ser excepcionales en el tiempo o que se pesentan
reiteradamente en periodos temporales difer entes y que obligan a pr eparar, con
suficiente antelacion, un plan de trabajo para su cobertura informativa en el mo-
mento en que tal hecho se produce.

En el gréfico siguiente, se reflejan los datos relativos a la irrupcion de las noticias

relacionadas con la gestion municipal, de manera conjunta, en los tr es periodos
analizados.

GRAFICO N° 13: IRRUPCION DE LOS TEMAS MUNICIPALES (1995-2007)
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Destacan, como informaciones for tuitas las que abor dan temas como: seguridad
ciudadana (76,8%), asesoria juridica (58,3%), recursos humanos, organizacion y
calidad (55,8%), asi como las relaciones internas de los partidos politicos con re-
presentacion local (48,4%), aperturas (46,9%) y pedanias (42,2%).

En el extremo contrario, observamos como el mayor indice de noticias programa-
das se corresponde con fiestas (89,8%), juventud (69,1%), relaciones institucionales
(67,3%), el plan estratégico futurelx (66,7%), cultura (66,5%), cooperacion al desa-
rrollo (47,4%), bienestar social (41,8%), educacion (40,7%) y deporte (40%).

Por su parte, los temas relacionados con gestion municipal de caracter previsible,
aparecen en noticias de “largo recorrido”; muchas de ellas obedecen a un desa-
rrollo secuencial de un determinado hecho: son noticias que, consecuentemente,

se retroalimentan de las noticias anterior es relacionadas con ese mismo asunto

o bien emergen a partir del desarrollo secuencial de determinadas competencias
municipales. Si observamos el grafico anterior, consumo (80%), trdfico (69,1%),
fomento (67,2%), Oficina Municipal de Atencion al Ciudadano (66,7%), contratacion
(65,9%), urbanismo (62,9%), servicios y mantenimiento (57,7%), sanidad (55,6%),
hacienda (52,7%), medio ambiente (51,1%), turismo (51%) y relaciones externas
(44,3%) destacan como valores mas significativos en esta categoria.

En la siguiente tabla de contingencia, se pr esentan los datos desagregados, relati-
vos a cada legislatura, que complementan el analisis anterior.

TABLA N° 16: IRRUPCION DE LOS TEMAS MUNICIPALES (POR LEGISLATURA)

Irrupcion
Temas Legislatura | Fortuita |Previsible |Programada |Total
APERTURAS 1? 41,7% | 41,7% 16,7% 100,0%
22 56,3% |37,5% 6,3% 100,0%
32 25,0% |50,0% 25,0% 100,0%
Total APERTURAS 46,9% | 40,6% 12,5% 100,0%
ASESORIA JURIDICA 1° 54,5% |36,4% 9,1% 100,0%
28 100,0% |0,0% 0,0% 100,0%
Total ASESORIA JURIDICA 583% |33.3% 8,3% 100,0%
BIENESTAR SOCIAL 1# 333% |26,7% 40,0% 100,0%
22 333% |29,6% 37,0% 100,0%
32 0,0% 40,0% 60,0% 100,0%
Total BIENESTAR SOCIAL 28,4% 29,9% 41,8% 100,0%
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CONSUMO 22 0,0% 100,0% | 0,0% 100,0%
3° 0,0% 75,0% 25,0% 100,0%
Total CONSUMO 0,0% 80,0% 20,0% 100,0%
CONTRATACION 12 125% | 68,8% 18,8% 100,0%
28 375% |56,3% 6,3% 100,0%
3° 222% | 77,8% 0,0% 100,0%
Total CONTRATACION 244% | 65,9% 9,8% 100,0%
COOPERACION AL 1 30,0% |10,0% 60,0% 100,0%
DESARROLLO 22 0,0% 85,7% 14,3% 100,0%
32 0,0% 0,0% 100,0% 100,0%
Total COOPERACION AL 158% |36,8% 47 4% 100,0%
DESARROLLO
CULTURA 12 18,1% |20,5% 61,4% 100,0%
20 4,9% 21,3% 73,8% 100,0%
32 122% |22,0% 65,9% 100,0%
Total CULTURA 12,4% [21,1% 66,5% 100,0%
DEPORTE 12 38,5% |15,4% 46,2% 100,0%
2° 333% |22.2% 44.4% 100,0%
32 125% |62,5% 25,0% 100,0%
Total DEPORTE 30,0%  |30,0% 40,0% 100,0%
EDUCACION 12 30,0% |30,0% 40,0% 100,0%
28 23,4%  |40,4% 36,2% 100,0%
3 125% [31,3% 56,3% 100,0%
Total EDUCACION 252% |34,1% 40,7% 100,0%
FIESTAS 12 3,8% 7,5% 88,7% 100,0%
22 125% 10,0% 87,5% 100,0%
32 4.8% 0,0% 95,2% 100,0%
Total FIESTAS 6,1% 4.1% 89,8% 100,0%
FOMENTO 12 29,1% | 61,8% 9,1% 100,0%
20 214% |61,9% 16,7% 100,0%
32 5,4% 81,1% 13,5% 100,0%
Total FOMENTO 20,1% | 67,2% 12,7% 100,0%
FUTURELX 1 16,7% |0,0% 83,3% 100,0%
22 60,0%  |0,0% 40,0% 100,0%
32 0,0% 0,0% 100,0% 100,0%
Total FUTURELX 33,3% |0,0% 66,7% 100,0%
HACIENDA 12 30,2%  [52.8% 17,0% 100,0%
20 36,4% [45,5% 18,2% 100,0%
32 313%  [62,5% 6,3% 100,0%
Total HACIENDA 319%  [52,7% 15,4% 100,0%
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JUVENTUD 12 238% |14,3% 61,9% 100,0%
22 0,0% 35,7% 64,3% 100,0%
32 15,0% |5,0% 80,0% 100,0%
Total JUVENTUD 145% |16,4% 69,1% 100,0%
MEDIO AMBIENTE 1 202% |49,4% 21,3% 100,0%
22 46,7% | 45,0% 8,3% 100,0%
3? 14,8% | 70,4% 14,8% 100,0%
Total MEDIO AMBIENTE 33,0% [51,1% 15,9% 100,0%
OFICINA M. DE ATENCION | 1# 333% |66,7% 0,0% 100,0%
AL CIUDADANO 3? 0,0% 66,7% 33,3% 100,0%
Total OFICINA M. DE ATENCION AL 16,7% | 66,7% 16,7% 100,0%
CIUDADANO
PARTIDOS POLITICOS 1 63,0% |28,3% 8,7% 100,0%
20 39,6% |58,3% 2,1% 100,0%
3° 39,3% [53,6% 7,1% 100,0%
Total PARTIDOS POLITICOS 48,4% |45,9% 5,7% 100,0%
PEDANIAS 1 12,5% |62,5% 25,0% 100,0%
20 52,9% [35,3% 11,8% 100,0%
32 45,0% [20,0% 35,0% 100,0%
Total PEDANIAS 422% [33,3% 24.4% 100,0%
RR. EXTERNAS 1 37,8% [38,4% 23,8% 100,0%
22 21,4% |53,6% 25,0% 100,0%
32 20,7%  |58,6% 20,7% 100,0%
Total RR. EXTERNAS 32,5%  |44,3% 23,2% 100,0%
RR. INSTITUCIONALES 1 8,3% 20,8% 70,8% 100,0%
22 9,5% 42.9% 47,6% 100,0%
32 0,0% 26,3% 73,7% 100,0%
Total RR. INSTITUCIONALES 5,6% 27,1% 67,3% 100,0%
RR.HH., ORG., CALIDAD 12 61,3% [33,9% 4.8% 100,0%
22 452% |48,4% 6,5% 100,0%
3° 55,0% |35,0% 10,0% 100,0%
Total RR.HH., ORG., CALIDAD 55,8% |38,1% 6,2% 100,0%
SANIDAD MUNICIPAL 1 50,0% |50,0% 0,0% 100,0%
22 438% |56,3% 0,0% 100,0%
32 0,0% 100,0%  |0,0% 100,0%
Total SANIDAD MUNICIPAL 44.4%  |55,6% 0,0% 100,0%
SEGURIDAD CIUDADANA 1 794%  12,1% 8,4% 100,0%
2° 70,0%  |24,3% 5,7% 100,0%
32 78,6%  [8,7% 12,6% 100,0%
Total SEGURIDAD 76,8%  |13,9% 9,3% 100,0%
CIUDADANA
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SERVICIOS Y MANT. 12 37,1% | 44.3% 18,6% 100,0%
22 40,4% |55,8% 3,8% 100,0%
3a 17,0% | 77,4% 5,7% 100,0%
Total SERVICIOS Y MANT. 32,0% |57,7% 10,3% 100,0%
TRAFICO 12 382% | 61,8% 0,0% 100,0%
28 10,0% | 80,0% 10,0% 100,0%
3 7.,4% 70,4% 22,2% 100,0%
Total TRAFICO 21,0% |69,1% 9,9% 100,0%
TURISMO 12 42,1% [36,8% 21,1% 100,0%
20 20,0% |70,0% 10,0% 100,0%
32 20,0% |55,0% 25,0% 100,0%
Total TURISMO 28,6% |51,0% 20,4% 100,0%
URBANISMO 1# 34,1%  [553% 10,6% 100,0%
20 38,7%  [59,9% 1,5% 100,0%
38 215%  [75,6% 3,0% 100,0%
Total URBANISMO 31,7%  [62,9% 5,4% 100,0%
TOTAL GENERAL 33,5%  [42,5% 24,0% 100,0%

A través de los datos obtenidos, se constata que existe, en los tr es periodos anali-
zados, cierta irregularidad en la irrupcion de la informacion.

Esta caracteristica se manifiesta fundamentalmente en tres temas: bienestar social,
que presenta un incremento sustancial de noticias pr ogramadas en la legislatura
2003-2007, respecto a los dos periodos anterioes; cooperacion al desarrollo, con un
descenso muy notable de noticias programadas de la 1% a la 2° legislatura, recupe-
rando esa tendencia en la 3* con el 100% de la informacion acontecida con caracter
programado; y, en tercer término, el despunte de informaciones for tuitas relacio-
nadas con la gestion en pedanias en la 2% y 3% legislatura, que marca una distancia
considerable respecto al 1¢ periodo analizado.

Si caracterizamos los temas en funcion de su irrupcioén, tomando como referencia
las tres legislaturas en su conjunto, podemos identificar como temas fortuitos: se-
guridad ciudadana, asesoria juridica, recursos humanos, organizacion y calidad, rela-
ciones internas entre partidos politicos, aperturas y pedanias.

Como temas previsibles: consumo, contratacion, turismo, trafico, fomento, urba-

nismo, servicios y mantenimiento, sanidad, relaciones externas, oficina municipal
de atencion al ciudadano, medio ambiente y hacienda.

309



COMUNICACION PUBLICA Y GESTION ESTRATEGICA MUNICIPAL. UN ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE LA AGENDA TEMATICA

Y, como temas programados: fiestas, relaciones institucionales, futurelx, juventud,
educacion, cooperacion al desarrollo, bienestar social, deporte y cultura.

6.2.9. La naturaleza de las noticias y su irrupcion

Si analizamos la irrupcion junto con el tratamiento negativo, ambivalente, neutro

o positivo de la informacion aparecida en el medio de local, obser vamos una clara
asociacion entre ambas variables.

GRAFICO N° 14: IRRUPCION Y NATURALEZA DE LAS NOTICIAS (1995-2007)

Programada 3,3% 3.9% 32,3%
Previsible 11,4% 13,6% 38,7%
Fortuita 47,0% 15,9% 31,3%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mmm Negativa
C—Ambivalente
—Neutra
= Positiva

A partir de los datos expuestos, se constata, en todo el periodo analizado que, la
mayoria de informaciones de naturaleza negativa y ambivalente se corr esponden
con hechos fortuitos; tal tendencia disminuye en las noticias prvisibles y presenta
un porcentaje poco significativo en las noticias originadas a partir de hechos o
sucesos programados.
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Tomando como referencia la clasificacion de los temas municipales en funcion de

su irrupcion, que hemos r ealizado en el epigrafe anterior, podemos incidir en el
tratamiento informativo de las noticias for tuitas, previsibles y programadas. Este
analisis nos permite contrastar si ambas variables estdn relacionadas.

GRAFICO N° 15: TEMAS FORTUITOS Y NATURALEZA DE LAS NOTICIAS (1995-2007)
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GRAFICO N° 16: TEMAS PREVISIBLES Y NATURALEZA DE LAS NOTICIAS (1995-2007)
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GRAFICO N° 17: TEMAS PROGRAMADOS Y NATURALEZA DE LAS NOTICIAS (1995-2007)
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A partir de los graficos anteriores, se constata la asociacion entr e la irrupcion de
los temas y el tratamiento informativo: de manera que, en los temas que han sido
identificados como fortuitos, el indice de noticias negativas y ambivalentes es muy
superior al que se pr esenta en los temas pr evisibles y programados; de la misma
forma que en los temas programados, el tratamiento informativo r esponde a un
indice muy elevado de noticias neutras y positivas.
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6.2.10. Proximidad de la informacion

Siguiendo la clasificacion de Casastus (1988), en Armentia y Camino (1998), po-
demos clasificar la informacion como inmediata (de primer nivel) y mediata (de
segundo nivel o sucesivos).

Asi, nos referimos a noticias de primer nivel como aquellas que han sido obtenidas
personalmente por informadores que han tenido acceso dir ecto a un hecho o un
documento, o que han recibido informaciones de una fuente eventual o extraofi-
cial que es protagonista causante o circunstancial del hecho.

Las informaciones mediatas, sin embargo, llegan al medio de comunicacion a través
de un canal no directo: ya sea otro medio de comunicacion (prensa, radio, tv) o bien
una fuente de informacion institucional (gabinete de prensa) o estable (agencia infor-
mativa), que las habia obtenido de forma inmediata a través de fuentes de primer nivel
0 a través de personas que no han sido testigos directos de los hechos informados.

GRAFICO N° 18: NOTICIAS DE PRIMER Y SEGUNDO NIVEL (1995-2007)
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Al analizar esta variable en las noticias municipales, durante el periodo en su con-
junto, se observa que son tres los temas que presentan el mayor indice de noticias
de segundo nivel o mediatas: seguridad ciudadana (76,3%), futurelx (58,3%) y cul-
tura (43,2%).

Son, por tanto, los temas en los que la Institucion municipal a través de la actua -
cion directa de sus estructuras centralizadas (como el gabinete de prensa, las con-
cejalias o el propio gabinete de Alcaldia) y descentralizadas (como los organismos
auténomos), actia con asiduidad como fuente oficial de la informacién municipal,
ejerciendo el consiguiente control informativo sobre estos temas.

En la tabla siguiente se observa como la proximidad inmediata (1 nivel) o mediata
(2° nivel) de noticias relativas a tales asuntos influye en su tratamiento informativo.

TABLA N° 17: PROXIMIDAD Y TRATAMIENTO INFORMATIVO EN NOTICIAS
PROGRAMADAS

NATURALEZA
TEMAS PROXIMIDAD |Negativa | Ambivalente |Neutra |Positiva | TOTAL
CULTURA 1 nivel 8% 8% 30% 54% 100%
2° nivel 0% 1% 39% 60% 100%
FUTURELX 1¢ nivel 20% 20% 40% 20% 100%
2° nivel 14% 0% 29% 57% 100%
SEG. CIUDADANA | 1¢ nivel 21% 14% 39% 26% 100%
2° nivel 4% 1% 74% 22% 100%

En todos ellos, se produce un incremento sustancial en el tratamiento negativo y
ambivalente de la informacion cuando la proximidad de los temas es inmediata o
de primer nivel. Esta tendencia se contrasta con el resto de temas para comprobar
si, efectivamente, la proximidad de la informacion (inmediata o mediata) es una
variable que condiciona, con caracter general, el tratamiento de la informacion
municipal o, inicamente, se manifiesta tal circunstancia en los tres temas que he-
mos apuntado.
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TABLA N° 18: PROXIMIDAD Y TRATAMIENTO INFORMATIVO

NATURALEZA
TEMAS PROXIMIDAD | Negativa | Ambivalente |Neutra |Positiva | TOTAL
APERTURAS 1 nivel 30% 22% 37% 11% 100%
2° nivel 40% 40% 20% 0% 100%
ASESORIA 1 nivel 44% 0% 44% 11% 100%
JURIDICA 2° nivel 100% 0% 0% 0% 100%
BIENESTAR 1¢ nivel 13% 11% 27% 50% 100%
SOCIAL 2° nivel 20% 0% 20% 60% 100%
CONSUMO 1¢ nivel 0% 0% 60% 40% 100%
CONTRATACION | 1¢ nivel 20% 13% 53% 13% 100%
2° nivel 9% 0% 64% 27% 100%
COOPERACION 1% nivel 0% 12% 29% 59% 100%
DES. 2° nivel 0% 0% 50% 50% 100%
DEPORTE 1 nivel 26% 13% 13% 48% 100%
2° nivel 0% 0% 0% 100% | 100%
EDUCACION 1 nivel 19% 11% 41% 29% 100%
2° nivel 0% 0% 50% 50% 100%
FIESTAS 1¢ nivel 4% 4% 29% 63% 100%
2° nivel 4% 4% 50% 43% 100%
FOMENTO 1¢ nivel 12% 15% 28% 45% 100%
2° nivel 7% 0% 50% 43% 100%
HACIENDA 1¢ nivel 26% 26% 24% 24% 100%
2° nivel 7% 7% 50% 36% 100%
JUVENTUD 1% nivel 15% 5% 12% 68% 100%
2° nivel 0% 0% 7% 93% 100%
MEDIO AMBIENTE | 1¢ nivel 23% 11% 26% 40% 100%
2° nivel 38% 4% 31% 27% 100%
OMAC 1 nivel 0% 0% 25% 75% 100%
2° nivel 0% 0% 50% 50% 100%
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PARTIDOS 1° nivel 47% 18% 31% 4% 100%
POLITICOS 2° nivel 38% 0% 46% 15% 100%
PEDANIAS 1¢ nivel 55% 11% 29% 5% 100%

2° nivel 29% 0% 57% 14% 100%
RR. EXTERNAS 1 nivel 33% 12% 24% 30% 100%

2° nivel 13% 5% 53% 29% 100%
RR. 1 nivel 3% 9% 25% 62% 100%
INSTITUCIONALES | 2° nivel 0% 0% 15% 85% 100%
RR.HH., ORG., 1 nivel 53% 23% 16% 8% 100%
CALIDAD 2° nivel 48% 0% 39% 13% 100%
SANIDAD 1¢ nivel 21% 21% 50% 8% 100%
MUNICIPAL 2° nivel 67% 0% 33% 0% 100%
SERVICIOS Y 1¢ nivel 27% 16% 31% 27% 100%
MANT. 2° nivel 21% 21% 29% 29% 100%
TRAFICO 1 nivel 20% 13% 33% 34% 100%

2° nivel 25% 0% 58% 17% 100%
TURISMO 1¢ nivel 16% 18% 16% 50% 100%

2° nivel 0% 0% 45% 55% 100%
URBANISMO 1 nivel 26% 22% 34% 18% 100%

2° nivel 31% 12% 34% 23% 100%

A la vista de los datos anteriorws, se observa que la mayoria de los temas municipa
les (85,2%) se presenta con un tratamiento informativo mas favorable cuando las
noticias son mediadas o de 2° nivel. La excepcion la encontramos emperturas, ase-
soria juridica, sanidad y medio ambiente: los dos primeros se identifican como temas
fortuitos, por lo que r esulta mds complejo controlar el proceso de comunicacion
informativo. No obstante, en el caso de los dos temas estantes, que son previsibles,
las estructuras informativas municipales si poseen la capacidad de desarmwllar pro-
cesos conducentes a controlar el flujo informativo que surge sobre ambos temas:
en consecuencia, se echa en falta, en el conjunto del periodo analizado, una mayor
implicacion, por parte del ente municipal, en el control del tratamiento informati-
vo sobre sanidad y medio ambiente.
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6.2.11. Los recursos estructurales de la noticia: estructura simple y compleja

El Diario Informacion, durante estas tr es legislaturas, ha utilizado dos formatos
diferentes: en la 1%, y hasta diciembr e de 1998, el formato de las noticias locales
se basaba, junto al cuerpo de texto, en un antetitulo, titular, entradilla, recuadro
de apoyo e imagen ; a partir de esta fecha, desapar ece el antetitulo y la entradilla
para incorporar un subtitulo al titular, que es acompanado por sumarios y r ecuadros
de apoyos, junto con las imdgenes . Se observa, ademas, la presencia de un recurso
como el cintillo, que aglutina informaciones diversas aliededor de un mismo hecho
informativo en el mismo ejemplar, que posee especial relevancia o trascendencia.

El grado de utilizacion de tales ecursos, dota a los acontecimientos municipales de
una mayor o menor complejidad en su presentacion a los lectores que contribuye,
no solo al grado de visibilidad de las noticias, sino a la trascendencia o r elevancia
que otorga el medio de comunicacion en la elaboracion del texto informativo.

Analizamos estos elementos estructurales, en todo el periodo de analisis de manera
conjunta, segun la irrupcion de las noticias municipales.

El siguiente grafico muestra una asociacion significativa entre la irrupcion de la
informacion y la utilizacion de la imagen: las noticias pogramadas (con un 63,7%)
son las que alcanzan el mayor indice de presencia de este recurso estructural; le si-
guen las noticias de irrupcion previsible (con un 56,6%) y las fortuitas con imagen,
que representan el 39,3% del total de esta categoria.

GRAFICO N° 19: LA IMAGEN Y LA IRRUPCION DE LA NOTICIA (1995-2007)
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Si observamos la presencia de esta variable estructural en los tres grupos de temas
municipales que hemos establecido segin su irrupcion, podemos establecer cuales
de ellos adquieren un grado elevado de visibilidad como unidades informativas a
partir de este recurso.

GRAFICO N° 20: LA IMAGEN Y LOS TEMAS FORTUITOS (1995-2007)
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Asesoria Juridica y Pedanias , con un 57% y 53% r espectivamente, son los temas
fortuitos que se presentan con el porcentaje mas destacado de noticias con imagen.
Por lo que se deduce que, dentr o de este grupo, son los temas que se apoyan, en
mayor medida, en el recurso grafico para exponer los hechos acontecidos.
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GRAFICO N° 21: LA IMAGEN Y LOS TEMAS PREVISIBLES (1995-2007)
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En los temas previsibles, a excepcion de sanidad y consumo, se observa que, mas
del 50% de la informacion, por parte del medio, se presenta utilizando este recurso
estructural: medio ambiente (66%), servicios y mantenimiento (62%), trdfico (61%)
y turismo (60%) son los valores mas destacados.
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GRAFICO N° 22: LA IMAGEN Y LOS TEMAS PROGRAMADOS (1995-2007)
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Cuando analizamos la informacion programada, nos encontramos con tres temas
que destacan notablemente por su utilizacion de la imagen: son  fiestas (con un
82%), relaciones institucionales (79%) y cultura (64%). En el caso de los dos prime
ros, siendo éstos los asuntos que se presentan en la agenda tematica con el mayor
indice de hechos programados, podemos deducir que la irrupcion (pr ogramada)
condiciona, de manera relevante, que el medio de comunicacion planifique, dentro
de sus rutinas periodisticas, la cobertura grafica de tales informaciones. Lo mismo
sucede con cultura: el hecho de que se elabore, por parte de la organizacion muni-
cipal, una programacion temporal de programas, actividades e iniciativas contri -
buye a que el medio pueda anticipar sus necesidades, como estructura informativa,
para cubrir tales acontecimientos.
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GRAFICO N° 23: ENTRADILLA (1995-1999)
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Este recurso se utiliza por el medio local, exclusivamente, durante la 1 legislatura:
se observa, de forma notable, en las noticias relacionadas con urbanismo (17,7%),
relaciones externas (15,2%) y medio ambiente (7,6%); temas que, junto con seguri
dad ciudadana, representan los mayores indices de frecuencia de la agenda temati-
ca durante 1 periodo analizado.
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GRAFICO N° 24: SUMARIO (1995-2007)
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El sumario, como informacion que aparece destacada dentro del cuerpo de la no-
ticia, se presenta con regularidad en temas como urbanismo (21,2%), relaciones ex-
ternas (8,2%) y medio ambiente (7,4%), contribuyendo a la complejidad estructural

de tales noticias.
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GRAFICO N° 25: DESPIECE (1995-2007)
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A través del despiece se profundiza en algun aspecto relacionado con la informa-
cién principal que origina la noticia. En las noticias municipales analizadas, es un
recurso que se utiliza especialmente para cubrir informaciones r elacionadas con
urbanismo (22,2%), relaciones institucionales (22,2%), fiestas (16,7%) y seguridad

ciudadana (16,7%).

GRAFICO N° 26: RECUADRO DE APOYO (1995-2007)
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En los recuadros de apoyo se r ecogen informaciones tangenciales a la informa -
cioén principal, que vienen a complementar la exposicion que se r ealiza sobre una
noticia. Destacan, de la misma forma que en el despiece, fiestas (con un 26,2%),
urbanismo (23,8%) y relaciones institucionales (14,3%): son, por tanto, temas que
presentan cierto nivel de complejidad en su estructura y redaccion informativa.

GRAFICO N° 27: CINTILLO (1995-2007)
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Fiestas (24%), urbanismo (18,8%) y relaciones institucionales (14,6%) son los tres
temas municipales en los que se ha utilizado, de forma notable, el cintillo como e-
curso estructural. Son temas que presentan un alto grado de noticias relacionadas
entre si en un mismo ejemplar a partir de hechos o sucesos destacados.

A partir del analisis efectuado sobr e tales recursos estructurales, y obviando la
entradilla por ser utilizada exclusivamente en la 1* legislatura, podemos afirmar
que tanto urbanismo, como fiestas y relaciones institucionales, son los temas mu -
nicipales que se caracterizan por el mayor grado de complejidad en el aspecto
formal de las noticias analizadas.

En el epigrafe siguiente, se propone una caracterizacion de los temas municipales,
segun las diferentes variables que han sido abordadas en este proyecto de inves-

tigacion, desde una perspectiva longitudinal compuesta por los doce afnos corres-
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pondientes a las tres legislaturas analizadas. Se pretende con ello aportar una ima-
gen integrada de las caracteristicas piopias de cada tema que permita singularizarlo
y diferenciarlo del resto.

6.2.12. Caracterizacion de los temas municipales
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6.2.13. La distribucion de noticias por areas administrativas

La estructura organizativa del Ayuntamiento de Elche varia en cada una de las tres
legislaturas y se materializa, por una par te, en diferentes dreas de gestion admi -
nistrativa como delegaciones genéricas; por otra, en delegaciones especiales o de
servicio, segun las competencias a asumir por patte de los miembros del equipo de
gobierno en cada periodo.

Las noticias aparecidas en el medio local, relacionadas con los temas de gestion de
cada una de las dreas administrativas, se manifiestan con naturaleza diferente: de
manera que, podemos deducir cudles son las aeas administrativas mas conflictivas
en cada legislatura.

En la 17, se configuran junto con la Secretaria General, Intervencion y Tesoreria,
seis dreas administrativas denominadas: Alcaldia; Bienestar Social; Urbanismo y
Medio Ambiente; Contratacion y Servicios de Gestion Directa; Educacion y Cul-
tura; Hacienda, Fomento y Personal. Dentr o de cada una de ellas, se establecen
diferentes ambitos de gestion politico-administrativa que pueden variar de uno a
otro periodo legislativo (e incluso, durante el mismo periodo), a partir de remo-
delaciones competenciales que afectan a los concejales del equipo de gobierno. En
consecuencia, los temas municipales se adscriben a las diferentes areas administra-
tivas, segun la distribucion de funciones encomendadas a éstas.

Asi, nos encontramos en Alcaldia con la gestion relacionada con el plan estratégico
FuturElx, las relaciones institucionales y la Oficina Municipal de Atencion al Ciu-
dadano (OMACQ).

En el drea de Bienestar Social: la gestion de servicios sociales y sanidad municipal.

En el drea de Urbanismo y Medio Ambiente: la gestion urbanistica y medioambiental.

En el drea de Contratacion y Servicios de Gestion Dir ecta: aperturas, trafico (hasta
septiembre de 1997), servicios y mantenimiento, contratacion y pedanias.

En el drea de Educacion y Cultura: fiestas, deporte, gestion cultural y educativa, asi
como cooperacion al desarrollo.

En el darea de Hacienda, Fomento, Personal (y trdfico): turismo, trafico (desde sep-
tiembre de 1997 y hasta final de legislatura), hacienda, fomento de la promocion
econdmica, consumo, asesoria juridica, seguridad ciudadana, r ecursos humanos,
organizacion y calidad.
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Segun el siguiente grafico, alo lar go dela 1* legislatura, es Hacienda, Fomento,
Personal y Trdfico (con un 33%) el ar ea que alcanza mayor pr esencia mediatica,
seguida de Urbanismo y Medio Ambiente (con un 25%); en tercer lugar, aparecen las
noticias relativas al area de Educacion y Cultura (con un 23%).

Contratacion y servicios de gestion dir ecta, con un 10%, asi como Alcaldia, con un

5%, y Bienestar Social, con un 4%, representan, en este periodo, las dreas con me-
nor incidencia informativa.

GRAFICO N° 28: DISTRIBUCION DE NOTICIAS POR AREAS ADMINISTRATIVAS (1995-1999)
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GRAFICO N° 29: NATURALEZA DE LAS NOTICIAS POR AREAS ADMINISTRATIVAS (1995-1999)
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Si nos centramos en la naturaleza de las noticias, las dos ar eas que presentan un
mayor indice de noticias negativas y ambivalentes, coinciden con las que han apa-
recido en el medio con mayor fr ecuencia: Urbanismo y Medio Ambiente (con un
39,2%), asi como Hacienda, Fomento, Personal y Tdfico (con un total de 37,1%). Le
sigue Contratacion y Servicios de Gestion Directa (37%).

Bienestar Social (21,1%), Educacion y Cultura (16,7%) asi como el aea de Alcaldia
(con un escaso 8,8%) representan los indices de menor relevancia de informacio-
nes negativas y ambivalentes, relacionadas con la gestion desarrollada.

Ya en la 2° legislatura, la estructura or ganizativa se divide en ocho dreas adminis-
trativas: Alcaldia; Juridico-Administrativa, Coor dinaciéon y Fomento Economico;
Hacienda; Educacion y Cultura; Urbanismo y Medio Ambiente; Bienestar Social
y Sanidad; Contratacion, Ser vicios de Gestion Directa, Mantenimiento y Tréfico;
Recursos Humanos, Organizacion y Calidad.

En Alcaldia, aparece de nuevo, en este segundo periodo, la gestion elacionada con
el plan estratégico FuturElx, las relaciones institucionales y la Oficina Municipal de
Atencion al Ciudadano (OMAC).

En el area Juridico-Administrativa, Coordinacién y Fomento Economico: temas rela-
cionados con asesoria jurl’dica, promocion o fomento econdémico, turismo, consu-

mo y trafico (desde enero del 2001 y hasta final de legislatura).

En el area de Hacienda: impuestos, tasas y contribuciones especiales, asi como la
recaudacion ejecutiva.

En el drea de Educacion y Cultura: juventud, cultura, fiestas, deporte y educacion.
En el area de Urbanismo y Medio Ambiente: la gestion urbanistica y medioambiental.

En el drea de Bienestar Social y Sanidad : la gestion de ser vicios sociales, sanidad
municipal y consumo.

En el area de Contratacion, Servicios de Gestion Dir ecta, Mantenimiento y Trdfico:
aperturas, trafico (hasta enero del 2001), servicios y mantenimiento, contratacion
y pedanias.

En el drea de Recursos Humanos, Organizacion y Calidad: la gestion de personal furn

cionario, eventual y contratado; seguridad ciudadana, la estructura oganizativa de
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la institucion y los procesos conducentes a garantizar la calidad prestacional de los
servicios e infraestructuras publicas.

Ala vista de los datos que indica el grafico siguiente, en la 2* legislatura, Urbanismo
y Medio Ambiente (28%) junto con Educacion y Cultura (22%) son las dr eas que
representan el mayor por centaje de noticias acontecidas; le siguen Contratacion,
Servicios de Gestion Dir ecta, Mantenimiento y Trdfico (14%), junto con Organiza-
cion, Recursos Humanos y Calidad (14%). Les sigue el area Juridico-Administrativa,
Coordinacion y Fomento Econémico (con un 10%).

Bienestar Social y Sanidad (6%) asi como Alcaldia o Hacienda (con un 3% cada una
de ellas), son las que han presentado menor incidencia informativa.

GRAFICO N° 30: DISTRIBUCION DE NOTICIAS POR AREAS ADMINISTRATIVAS
(1999-2003)
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GRAFICO N° 31: NATURALEZA DE LAS NOTICIAS POR AREAS ADMINISTRATIVAS

(1999-2003)
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Al analizar, sin embargo, la naturaleza de las noticias, es Contratacion, Servicios de
Gestion Directa, Mantenimiento y Trdfico (con un 53,4%), el area organizativa que
presenta el mayor indice de noticias negativas y ambivalentes; le sigue Hacienda
(con un 50%), Urbanismo y Medio Ambiente (49%), el drea Juridico-Administra-
tiva, Coordinacion y Fomento (39,6%), Recursos Humanos, Organizacion, Calidad
(35,7%), y Bienestar Social y Sanidad (35,6%).

Alcaldia, representa el 30,4% de informaciones de este tipo, aumentando consi -

derablemente la distribucion de noticias contrapuestas a los inter
ganizacion municipal de la anterior legislatura a la 2% a

eses de la or -
Educacion y Cultura, le

corresponde el porcentaje menor, con el 11,8% sobr e el total de informaciones

acontecidas en este periodo.

En la 3? legislatura, la estructura municipal centralizada se r educe, dividiéndose,
al igual que en la 1%, en seis ar eas administrativas: Alcaldia; Economia, Fomento y
Turismo; Contratacion, Servicios, Mantenimiento (y Medio Ambiente); Or ganizacion,

Recursos Humanos y Calidad; Socioeducativa; Urbanismo.
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Alcaldia, sigue manteniendo los mismos temas que en las legislaturas anterioes: la
gestion relacionada con el plan estratégico FuturElx, las relaciones institucionales
y la Oficina Municipal de Atencion al Ciudadano (OMAC).

En el drea de Economia, Fomento y Turismo: nos encontramos con hacienda, pro-
mocion econdémica, promocion turistica y consumo.

En el drea de Contratacion, Servicios, Mantenimiento (y Medio Ambiente): aperturas,
trafico, servicios y mantenimiento, contratacion y medio ambiente (que se incluye
en esta drea a partir de marzo del 2005 y hasta final de legislatura).

En el drea Socioeducativa: bienestar social, juventud, depor te, educacion, cultura,
sanidad municipal, consumo, fiestas, pedanias y cooperacion al desarrollo.

En el drea de Urbanismo: gestion urbanistica y medioambiental (desde principio de
legislatura y hasta marzo del 2005).

En el darea de Organizacion, Recursos Humanos y Calidad: en clara consonancia con
la legislatura anterior, la gestion de personal funcionario, eventual y contratado;
seguridad ciudadana, asesoria juridica asi como la estructura or ganizativa y los
procesos conducentes a garantizar niveles suficientes de calidad prestacional.

GRAFICO N° 32: DISTRIBUCION DE NOTICIAS POR AREAS ADMINISTRATIVAS
(2003-2007)
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GRAFICO N° 33: NATURALEZA DE LAS NOTICIAS POR AREAS ADMINISTRATIVAS
(2003-2007)
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En este ultimo periodo, es el area de Urbanismo (con un 23%) la que representa el
porcentaje mas significativo, con escasa diferencia respecto a las dreas Socioeducati-
va (con un 22%), Recursos Humanos, Organizacion y Calidad (19%), asi como Con-
tratacion, Servicios y Mantenimiento (19%). Le siguen Economia, Fomento y Turismo
(11%) asi como Alcaldia (6%).

Al analizar la naturaleza de las noticias por dr eas administrativas, se constata que
es Urbanismo (con un 45,2%) la que presenta el nivel mas alto de informacion ne-
gativa y ambivalente; le sigue Contratacion, Servicios y Mantenimiento (31,6%), el
area Socioeducativa (28%), asi como Economia, Fomento y Turismo (24,7%).

En el otro extremo se sitian Organizacion, Recursos Humanos y Calidad (15,6%)
junto con Alcaldia, que se situa en la posicion mas favorable, con tan s6lo un 2,6%
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de noticias no acordes con los objetivos de la Institucion municipal; en este senti-
do, esta 3* legislatura, mantiene una clara concor dancia con la 1*: presentandose,
en ambos periodos legislativos, Urbanismo como el valor mas negativo y Alcaldia
como el drea administrativa mds positiva.

Esta distribucion de las aras organizativas, efectuada en cada uno de los tes perio-
dos, afecta a la representatividad de los temas ya que, al incrementarse o disminuir
el namero de las mismas, la distribucion de competencias varia sustancialmente.
Y, en este sentido, en el tercer periodo se observa, respecto a los dos anteriores, un
mayor equilibrio informativo en el peso especifico de las dreas administrativas, a
partir de la gestion desarrollada por éstas.

6.2.14. La distribucion de temas por areas administrativas

La distribucion de los temas municipales por deas administrativas, nos indica cua
les son los temas que, segiin su pr esencia en el medio, adquier en una mayor o
menor relevancia en cada una de ellas. Esta lectura puede contribuir a identificar
si los temas adscritos a cada drea estan siendo convenientemente explicados a la
ciudadania o, por el contrario, existen cier tas competencias, dentro de las estruc-
turas administrativas, que convendria r eforzar como posicionamiento estratégico
por parte de los responsables municipales.

Se presentan los datos desagregados, por legislatura; ya que, segtn el periodo de

analisis, algunos temas se adscriben a dreas diferentes, tal y como hemos apuntado
en el epigrafe anterior.
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GRAFICO N° 34: TEMAS Y AREAS ADMINISTRATIVAS (1995-1999)
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GRAFICO N° 35: TEMAS Y AREAS ADMINISTRATIVAS (1999-2003)
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En la 1? legislatura, los temas predominantes en cada una de las areas administra-
tivas son: relaciones institucionales (en Alcaldia), bienestar social (en Bienestar
Social), servicios y mantenimiento (en Contratacion y Servicios d Gestion Directa),
cultura (en Educacion y Cultura), seguridad ciudadana (en Hacienda, Fomento, Pet-
sonal y Trdfico) y urbanismo (en Urbanismo y Medio Ambiente).

En la 2%, nos encontramos como temas mas destacados con: r  elaciones institu-
cionales (en Alcaldia), bienestar social (en Bienestar Social y Sanidad ), servicios
y mantenimiento (en Contratacion, Servicios de Gestion Dir ecta, Mantenimiento y
Trdfico), cultura (en Educacion y Cultura), hacienda (en Hacienda), seguridad ciu-
dadana (en Organizacion, Recursos Humanos y Calidad), urbanismo (en Urbanismo
y Medio Ambiente) y fomento (en el ar ea Juridico-Administrativa, Coordinacion y
Fomento Economico). Se mantienen, por tanto, los temas del I* periodo y emergen,
en este 2°, hacienda y fomento.

En el 3* periodo analizado, aparecen de nuevo relaciones institucionales (en Alcal-
dia), servicios y mantenimiento (en Contratacion, Servicios y Mantenimiento), cul-
tura (en la Socioeducativa), fomento (en Economia, Fomento y Turismo), seguridad
ciudadana (en Organizacion, Recursos Humanos y Calidad) y urbanismo (en el drea
de Urbanismo).

En los tres periodos analizados, rt: institucionales, servicios y mantenimiento, cultura,
seguridad ciudadana y urbanismo son temas que presentan una relevancia continua,
dentro de las areas que asumen tales competencias. Fomento, se refuerza notable-
mente en la 2° legislatura y se mantiene en la 3*. Asi mismohacienda irrumpe en la
2% para ceder protagonismo, en la 3%, afomento y turismo. Por su parte, la gestion de
Bienestar social alcanza cotas mucho menos significativas en el 3 periodo que en
los dos anteriores, y su representacion queda bastante difuminada dentro de una
gran drea, denominada socioeducativa.

Es destacable la evolucion que se produce en turismo y medio ambiente: en el caso
del primero, se puede observar como éste ha ido adquiriendo una pr esencia pro-
gresiva como hechos informativos, dentr o de las ar eas administrativas a las que

ha sido adscrito, con un crecimiento de un 5,7%, 15,6% y 26,4% respectivamente,
en cada una de las tr es legislaturas analizadas. Creemos que tal evolucion se co -
rresponde con tres hechos fundamentales: en primer término, el planteamiento de
un nuevo modelo de ciudad, orientado hacia el sector turistico y de servicios, que
queda reflejado en el plan estratégico Futurelx del ano 1998; en segundo lugar, el
punto de inflexion que supuso la declaracion de Patrimonio de la Humanidad del
Misteri d'Elx (en el aiio 2001) y el Palmeral (2000), como dos de las senas de ident:
dad territoriales y culturales mas significativas, que contribuyen a la reformulacion
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de la identidad de Elche como municipio turistico; a esta segunda cir cunstancia,
se suma la creacion del Institut de Turisme d Elx como organismo auténomo que
va a planificar y gestionar, a partir del 2001, las estrategias y el posicionamiento
turistico de la ciudad.

En medio ambiente se observa justo la tendencia contraria: lar epresentacion del
tema, dentro de las ar eas que asumen tal r esponsabilidad, es de un 34,8% en la
1? legislatura, un 30,6% en la 2%, y un 22,5% en la 3%, comor esultante, en esta
ultima, de la adscripcion del tema a dos ar eas administrativas diferentes durante
este mismo periodo. Este retroceso se justifica por el hecho de que sea EU quien,
gobernando en coaliciéon con el PSOE en el 1 ¢ periodo, asume competencias que
representan uno de los ejes fundamentales de su pr ograma electoral. En la 2%y
3% legislatura, EU permanece en la oposicion, y medio ambiente, como tema de
gestion politica, pierde cierta visibilidad dentro de las areas administrativas: espe-
cialmente en el 3¢ periodo.

6.2.15. Entidades declarantes municipales y declarantes individuales

En cada periodo, diferentes concejalias, departamentos, organismos autonomos, em-
presas municipales y mixtas han desarrollado sus competencias y funciones publi -
cas a través de las politicas estratégicas establecidas por el equipo de gobierno.
Actuan, en consecuencia, como entidades declarantes, con identidad propia, en el
medio de comunicacion local.

Esta circunstancia, nos permite analizar el tratamiento de la informacion reflejada
en el medio, como gestion municipal, a través de la estructura centralizada y des-
centralizada del Ayuntamiento cuando ésta aparece como entidad declarante.

Por otra parte, para completar dicho analisis, creemos oportuno incidir en la figura
del declarante individual para observar si existen diferencias sustanciales en el tra-
tamiento informativo de hechos (o acontecimientos) segun el emisor que apar ece
en las noticias municipales.
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GRAFICO N° 37: ENTIDADES DECLARANTES MUNICIPALES ~-ESTRUCTURA
CENTRALIZADA- (1995-1999)
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GRAFICO N° 38: ENTIDADES DECLARANTES MUNICIPALES —~ESTRUCTURA
CENTRALIZADA- (1999-2003)
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GRAFICO N° 39: ENTIDADES DECLARANTES MUNICIPALES ~-ESTRUCTURA
CENTRALIZADA- (2003-2007)
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A partir de los tres graficos anteriores, se observa como, en la 1? legislatura, es la
concejalia de Régimen Interior y Personal , con un 61,6% de informaciones ambi -
valentes y negativas sobr e el total de hechos acontecidos, asi como lade  Medio
Ambiente, Limpieza y Palmeral (con un 36,5%), los dos depar tamentos que salen
menos reforzados como entidades declarantes. En el extr emo opuesto, se sitia
Alcaldia, con un 86,3% de noticias neutras y positivas, la concejalia de Educacion
(con un 85,7%) y de Bienestar Social (84,7%).

En la 2%, es la concejalia de Recursos Humanos y Calidad, con un 100% de infor-
maciones de caracter ambivalente, junto con la de Urbanismo, con un 51,7% de
noticias negativas y ambivalentes, las que destacan como entidades emisoras mds
perjudicadas por el tratamiento de la informaciéon municipal. Nos encontramos,
por otra parte, como informacion acorde con los objetivos institucionales, a las no
ticias en las que aparecen como entidades declarantes dos concejalias: Agricultura,
Servicios, Mantenimiento, Pedanias y Fiestas, con un 20% de informacion neutra y
un 80% positiva, asi como Juventud y Cooperacion con un 27,3% y un 72,7%, res-
pectivamente, de noticias neutras y positivas.

Si nos centramos en el 37 periodo, la Concejalia de Recursos Humanos, Informatica,
Organizacion, Calidad y Asesoria Juridica se presenta con el 100% de las informa -
ciones acontecidas de naturaleza ambivalente, mientras que la deSeguridad Ciuda-
dana y Patronato del Palmeral representa el 37% de tales noticias. Destaca también
Educacion y Pedanias con un 22,2% como declarante de informaciones negativas.

Las mas reforzadas, en esta legislatura, serian: por una parte, Bienestar Social; por
otra, Participacion Ciudadana, Personas Mayotes, Mujet; Cooperacion e Inmigracion;
ambas, junto con Servicios de Gestion Directa, se manifiestan, como entidades de-
clarantes, con el 100% de informaciones de cardcter positivo.

Es necesario incorporar al andlisis efectuado sobr e la estructura centralizada, el
correspondiente a los organismos auténomos, empresas municipales y mixtas que
configuran la estructura descentralizada del Ayuntamiento.

Los organismos autonomos Institut de Cultura dElx e Institut de T urisme d’Elx se
crean en el ano 2000 y 2001 r espectivamente. La empresa mixta Aigiies y Saneja-
ment d’Elx, en el 2001, también durante la 2% legislatura; la empresa municipal Pi-
mesa (Promociones e Iniciativas Municipales de Elche S.A.) comienza su andadura en
1990; Intesa (Iniciativas y Transportes de Elche S.A.) en 1998 y Mevesa (Manteniment
d Espais Verds S.A.) en el aiio 2000. Se analiza, ademas, la presencia en el medio de
la Inspeccion de la Policia Local, que se coordina con el departamento de Seguridad
Ciudadana, como entidad declarante.
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GRAFICO N° 40: ENTIDADES DECLARANTES MUNICIPALES ~-ESTRUCTURA

DESCENTRALIZADA- (1995-2007)

POLICIA LOCAL 3,40:A, 44,8% 34,5%
PIMESA | 10,0% 25,0% 65,0%
INTESA | 12,5%) 12,5% 25,0% 50,0%
INSTITUT DE TURISME D'ELX | 33,3% 66,7%
INSTITUT DE CULTURA D'ELX | 16,7% 50,0% 33,3%
AIGUES | SANEJAMENT D’ELX | 50,0% 50,0%

0% 10% 20% 30%

40%

50%

70% 80% 90% 100%

I negativa
[ ambivalente
[ neutra

[ positiva

El grafico anterior representa el conjunto del periodo analizado y , siendo la va -
loracion, en general, bastante positiva, Intesa y Policia Local presentan el mayor
porcentaje de informaciones negativas y ambivalentes; en el caso de la primera el

25% y, en la segunda, el 20,6% sobr e el total de las noticias en las que apar ecen
como entidades emisoras. No se manifiesta presencia alguna de Mevesa como en-

tidad declarante.
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GRAFICO N° 41: DECLARANTES INDIVIDUALES —-ESTRUCTURA CENTRALIZADA-
(1995-1999) (1999-2003) (2003-2007)
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En cuanto a los declarantes individuales, se obser va cémo, en los tr es periodos
analizados, es el portavoz del grupo politico socialista quien aparece como princi-
pal declarante en las noticias de naturaleza negativa y ambivalente; siendo, en la
1? legislatura, 38,8% entre ambas categorias; 69,4% en la 2* y 53,6% en la 3%. Los
concejales se sitdan entre el portavoz y el Alcalde-Presidente de la Corporacion
municipal con un 36,7% de noticias negativas y ambivalentes en la 1? legislatura,
un 32,6% en la 2* y un 28,3% en la 3%

Resulta relevante el hecho de que el Alcalde de la Corporacion apaezca, en los tres

periodos, por detrds del portavoz del grupo politico y los concejales del equipo de
gobierno en informaciones con tratamiento negativo y ambivalente; siendo supre-
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sencia en este tipo de noticias de un 14,6% en el primer periodo, con un ascenso
muy notable como declarante individual en el 2° (con un 34,6%) y con un 15%
en el 3¢ periodo. La excepcion se produce en la 2% legislatura, en la que se acusa,
de manera destacada, la presencia del Alcalde en noticias de caracter ambivalente
relacionadas con cuestiones urbanisticas, quedando su posicion, como declarante
individual, por delante de los concejales.

Por tanto, se deduce que la figura institucional del Alcalde de la Corporacion Ili-
citana, representada por la misma persona fisica en las tr es legislaturas, aparece
bien protegida en la exposicion de los temas municipales ralizada por el medio de
comunicacion local, en los tres periodos que hemos analizado.

Por otra parte, cada concejal del equipo de gobierno asume ciertas responsabilida-
des publicas, asignadas por el Alcalde al principio de cada mandato legislativo, que
incluso pueden variar durante el transcurso del mismo; dichas funciones y compe
tencias se ven reforzadas por la actuacion del maximo representante institucional.
Asi, podemos observar como se ha pr oducido la intervencion del Alcalde en los
diferentes asuntos municipales.

GRAFICO N° 42: LA IMPLICACION DEL ALCALDE-PRESIDENTE DE LA CORPORACION
EN LOS TEMAS DE GESTION MUNICIPAL (1995-1999)
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GRAFICO N° 43: LA IMPLICACION DEL ALCALDE-PRESIDENTE DE LA CORPORACION

EN LOS TEMAS DE GESTION MUNICIPAL (1999-2003)
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GRAFICO N° 44: LA IMPLICACION DEL ALCALDE-PRESIDENTE DE LA CORPORACION

EN LOS TEMAS DE GESTION MUNICIPAL (2003-2007)
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En los tres periodos, existe absoluta coincidencia en los temas en los que apar ece
de forma destacada el Alcalde-Presidente de la Corporacion Municipal como de -
clarante individual: son urbanismo, relaciones externas y relaciones institucionales.

En la 1% legislatura, relaciones externas representa el 24% de las informaciones
acontecidas en ese periodo; le siguen urbanismo, con un 20% y relaciones institu-
cionales, con un 14,7%.

En la 2%, destacaurbanismo, con un 34,7%, seguido derelaciones institucionales con
un 14,3% vy relaciones externas, con un 12,2%.

En el 3 periodo, aparece de nuevo urbanismo con un 22,5%, relaciones externas,
con un 20%, y relaciones institucionales con un 15%.

La presencia del maximo dirigente politico, durante la 1? legislatura, en noticias
relacionadas con relaciones externas se corresponde con el hecho de que sea éste,
precisamente, el tema que aparece con mayor frecuencia en el primer periodo; lo
mismo sucede en la 2* y 3% siendo urbanismo, en ambos casos, el tema de gestion
que aparece de manera recurrente, en primer término, en la agenda tematica mu -
nicipal.

Se manifiesta asi una clara asociacion entre la presencia del Alcalde como declaran-
te individual y los temas de gestion municipal que semanifiestan con mas frecuen-
cia, en cada uno de los tres periodos analizados.

La implicacion del Alcalde en la gestion de las relaciones externas nos insta a pro-
fundizar en el tratamiento informativo que ha ecibido este ambito a lo largo de las
tres legislaturas.

A partir de la aparicion de los declarantes individuales en la estructura descentrali
zada, podemos observar como, siendo en lineas generales su valoracion muy posi-
tiva, son los gerentes y directores de organismos autonomos, empresas municipales
y entidades dependientes de la estructura centralizada los que estan pr esentes, en
mayor medida, en noticias de cardcter negativo (tal y como se r efleja en la 1* y 32
legislatura).

Los vicepresidentes, cargo que coincide con el concejal responsable del dicha com-
petencia o servicio, se encuentran mas vinculados a informacion de caracter am -
bivalente en la que se r eflejan interpretaciones contrapuestas de un determinado
hecho entre la fuente municipal y la oposicion politica, los implicados o afectados
directos.
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GRAFICO N° 45: DECLARANTES INDIVIDUALES ~ESTRUCTURA DESCENTRALIZADA-
(1995-1999) (1999-2003) (2003-2007)
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Se observa, a partir del grafico anterior, como de la misma forma que en el plano
politico el portavoz del equipo de gobierno “protege” a concejales y Alcalde, en el
nivel administrativo, son los gerentes y directores los que asumen las consecuencias
negativas derivadas de la gestion del ente, desde su posicion de declarantes indi -
viduales.

Los datos expuestos, confirman que tanto la estructura centralizada como descen-
tralizada de la Institucion municipal, a través de sus declarantes individuales, esta
muy presente, de manera continua, en la agenda temadtica local. La gestion desaro-
llada por el gabinete de Alcaldia, las diferentes concejalias, organismos autonomos,
empresas municipales y mixtas son objeto de informaciones periodisticas de carac -
ter positivo, neutro, ambivalente y negativo. Estas noticias r eflejan como actuan,
en el ejercicio de sus responsabilidades, politicos, funcionarios de primer nivel y
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técnicos; y al trasladarse estos hechos a la agenda publica, se configuran diversos
procesos de opinion en la ciudadania.

6.2.16. La gestion municipal y las relaciones externas

En el desarrollo de las funciones pr opias del Ayuntamiento ilicitano, y especial-
mente en la figura de su maximo representante, se han producido interrelaciones
con otros niveles competenciales administrativos, con distintas entidades publicas
y privadas asi como con diversos colectivos, asociaciones, consejos y comisiones
consultivas. Este andlisis nos permite incidir en una cuestion que consideramos
fundamental: cuales son, dentr o del contexto municipal, los ambitos de gestion
que se han visto mds condicionados o influenciados por la intervencion de otras
entidades e instituciones publicas en la satisfaccion de necesidades y demandas
ciudadanas.

En este sentido, analizamos, en primer término, la naturaleza de tales interelacio-
nes; ello nos permitira identificar cudles son los agentes implicados en esta interac-
cioén con el ente municipal que manifiestan una relacion positiva (o poco conflicti-
va) y cuales de ellos se sitian en el extremo contrario. Esta primera aproximacion
nos conduce a otra: a la identificacion de los temas de referencia principales que
han representado, de manera conjunta en todo el periodo establecido, el eje de tal
interrelacion entre los responsables politico-administrativos del Ayuntamiento de
Elche y los agentes intervinientes implicados.

Tal y como se muestra en la tabla siguiente, r esulta significativo el hecho de que
sea, precisamente, el establecimiento de las relaciones entre el Ayuntamiento y los
niveles competenciales autonomico y estatal el que se manifiesta con mayor cardcter
conflictivo; frente a esta circunstancia, la gestion relacional con colectivos y asocia-
ciones locales, que se manifiesta con cardcter neutro y positivo.
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TABLA N° 19: LA GESTION DE LAS RELACIONES EXTERNAS (1995-1999) (1999-2003)
(2003-2007)

NATURALEZA
Subtema Legislatura | Datos Negativa | Ambivalente | Neutra | Positiva | TOTAL
RR. CON ADMINISTRACION 1? Valor 29 8 19 18 74
AUTONOMICA Porcentaje | 39,2% 10,8% 257% |243% |100,0%
22 Valor 2 4 2 1 9
Porcentaje | 22,2% 44,4% 222% |11,1% 100,0%
3% Valor 14 3 12 5 34
Porcentaje | 41,2% 8,8% 353% | 14,7% 100,0%
Valor RR. CON ADMINISTRACION AUTONOMICA 45 15 33 24 117
Porcentaje RR. CON ADMINISTRACION AUTONOMICA | 38,5% 12,8% 28,2% [20,5% | 100,0%
RR. CON ADMINISTRACION 1? Valor 12 6 11 4 33
ESTATAL Porcentaje | 36,4% 18,2% 33,3% |[12,1% | 100,0%
22 Valor 2 1 3
Porcentaje | 66,7% 33,3% 0,0% 0,0% 100,0%
32 Valor 2 1 1 4
Porcentaje | 50,0% 25,0% 0,0% 25,0% 100,0%
Valor RR. CON ADMINISTRACION ESTATAL 16 8 11 5 40
Porcentaje RR. CON ADMINISTRACION ESTATAL 40,0% 20,0% 27,5% |12,5% 100,0%
RR. CON COLECTIVOY/ 1? Valor 2 1 7 14 24
ASOCIACIONES Porcentaje | 8,3% 4,2% 292% |58,3% 100,0%
22 Valor 3 1 4
Porcentaje | 0,0% 0,0% 75,0% | 25,0% 100,0%
32 Valor 2 2
Porcentaje | 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% | 100,0%
Valor RR. CON COLECTIVOS/ASOCIACIONES 2 1 10 17 30
Porcentaje RR. CON COLECTIVOS/ASOCIACIONES 6,7% 3,3% 333% |56,7% | 100,0%
RR. CON CONSEJOS/ 1° Valor 3 2 1 6
COMISIONES CONSULTIVAS Porcentaje | 50,0% 0,0% 333% |16,7% 100,0%
22 Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 0,0% 100,0% | 0,0% 100,0%
Valor RR. CON CONSEJOS/COMISIONES CONSULTIVOS |3 3 1 7
E(g;]e;l{l;];lfi;SCON CONSEJOS/COMISIONES 42.9% 0.0% 2.9% |143% 100,0%
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RR. CON DIPUTACION 1? Valor 3 3 4 10
PROVINCIAL Porcentaje | 30,0% 0,0% 30,0% | 40,0% 100,0%
32 Valor 1 2 3 6
Porcentaje | 16,7% 33,3% 0,0% 50,0% 100,0%
Valor RR. CON DIPUTACION PROVINCIAL 4 2 3 7 16
Porcentaje RR. CON DIPUTACION PROVINCIAL 25,0% 12,5% 18,8% | 43,8% 100,0%
1# Valor 1 7 8
E;&%I\ILSENTIDADES Porcentaje | 0,0% 0,0% 12,5% |87,5% | 100,0%
22 Valor 2 2
Porcentaje | 0,0% 0,0% 100,0% | 0,0% 100,0%
32 Valor 1 4 5
Porcentaje | 0,0% 20,0% 0,0% 80,0% 100,0%
Valor RR. CON ENTIDADES PRIVADAS 1 3 11 15
Porcentaje RR. CON ENTIDADES PRIVADAS 0,0% 6,7% 20,0% |73,3% 100,0%
RR. CON INSTITUCIONES 1? Valor 2 1 4 2 9
PUBLICAS Porcentaje | 22,2% 11,1% 44.4% |22,2% 100,0%
22 Valor 3 3
Porcentaje | 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% | 100,0%
32 Valor 2 2
Porcentaje | 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% | 100,0%
Valor RR. CON INSTITUCIONES PUBLICAS 2 1 4 7 14
Porcentaje RR. CON INSTITUCIONES PUBLICAS 14,3% 7,1% 28,6% |50,0% | 100,0%
RR. CON VARIAS ENTIDADES | 1* Valor 5 1 2 8
Porcentaje | 62,5% 12,5% 0,0% |25,0% |100,0%
3 Valor 2 2
Porcentaje | 0,0% 0,0% 100,0% | 0,0% 100,0%
Valor RR. CON VARIAS ENTIDADES 5 1 2 2 10
Porcentaje RR. CON VARIAS ENTIDADES 50,0% 10,0% 20,0% |20,0% 100,0%
VARIOS 1? Valor 1 1 3 5
Porcentaje | 20,0% 20,0% 60,0% |0,0% 100,0%
22 Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% | 100,0%
32 Valor 1 2 3
Porcentaje | 33,3% 0,0% 0,0% 66,7% 100,0%
Valor VARIOS 2 1 3 3 9
Porcentaje VARIOS 22.2% 11,1% 333% [33,3% 100,0%
Total Valor 79 30 72 77 258
Total Porcentaje 30,6% 11,6% 27.9% 129,8% 100,0%
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Si analizamos las relaciones externas entre la administracion local y autonomica

en las diversas legislaturas, podemos constatar cuales son los dambitos que gene -
ran situaciones de enfrentamiento o conflicto: y asi, educacion (20%), urbanismo
(16,7%) y sanidad (13,3%) son los temas que apar ecen, en mayor grado, como

informaciones de caracter negativo y ambivalente.

TABLA N° 20: ASUNTOS CONFLICTIVOS CON LA ADMINISTRACION AUTONOMICA
(1995-2007)

NATURALEZA
Subtema Ambito Datos Negativa | Ambivalente | TOTAL
RELACIONES ) BIENESTAR Valor 3 3
ADMINISTRACION SOCIAL
AUTONOMICA Porcentaje | 6,7% 0,0% 5,0%
CULTURA Valor 3 1 4
Porcentaje | 6,7% 6,7% 6,7%
EDUCACION | Valor 8 4 12
Porcentaje | 17,8% 26,7% {OT@
FOMENTO Valor 3 1 4
Porcentaje | 6,7% 6,7% 6,7%
JUVENTUD | Valor 1 1
Porcentaje |2,2% 0,0% 1,7%
MEDIO Valor 5 1 6
AMBIENTE | Porcentaje | 11,1% 6,7% 10,0%
SANIDAD Valor 5 3 8
Porcentaje | 11,1% 20,0% 1/3,_3@
SERVICIOS Y | Valor 3 3
MANT. Porcentaje | 6,7% 0,0% 5,0%
TRAFICO Valor 1 1
Porcentaje |2,2% 0,0% 1,7%
TURISMO Valor 1 1 2
Porcentaje |2,2% 6,7% 3,3%
URBANISMO | Valor 12 10
Porcentaje | 22,2% 0,0% @
VARIOS Valor 2 4 6
Porcentaje |4,4% 26,7% 10,0%
Valor REI;ACIONES ADMINISTRACION 45 15 60
AUTONOMICA
i%r%lgg NI[{IEC]?CIONES ADMINISTRACION 1000% | 100,0% 100,0%
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En la Administracion central, tales situaciones conflictivas surgen, basicamente, a
partir del desarrollo competencial sobre cultura (29,2%), fomento (25%) y, al igual
que sucede en el nivel competencial autonémico, con urbanismo (20,8%).

TABLA N° 21: ASUNTOS CONFLICTIVOS CON LA ADMINISTRACION CENTRAL
(1995-2007)

NATURALEZA
Subtema Ambito Datos Negativa Ambivalente | TOTAL
RELACIONES ADMINISTRACION | CULTURA Valor 5 2 7
ESTATAL Porcentaje |31,3% 25,0% {9_2@
FOMENTO Valor 5 1 6
Porcentaje |31,3% 25% (2500
HACIENDA Valor 2 2 4
Porcentaje | 12,5% 25,0% 16,7%
MEDIO AMBIENTE | Valor 1 1
Porcentaje | 6,3% 0,0% 4.2%
s e | 1
Porcentaje | 6,3% 0,0% 4.2%
URBANISMO Valor 2 3 5
Porcentaje | 12,5% 37,5% {O%
Valor RELACIONES ADMINISTRACION ESTATAL 16 8 24
Porcentaje RELACIONES ADMINISTRACION ESTATAL 100,0% 100,0% 100,0%

En el extremo opuesto se manifiestan, en las relaciones externas, ambitos que, den
tro de un modelo de Administracion compartida, al que hemos aludido como para-
digma de los postulados neopublicos contemporaneos, se pr oduce una interrela-
cion con diferentes colectivos y asociaciones locales que desarrollan diversas tareas
e iniciativas en las que colabora o estd pesente, en cierta medida, el Ayuntamiento.
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TABLA N° 22: ASUNTOS DE CONSENSO/COLABORACION CON COLECTIVOS Y
ASOCIACIONES LOCALES (1995-2007)

NATURALEZA
Subtema Ambito Datos Neutra Positiva TOTAL
RELACIONES CON COLECTIVOS/ | BIENESTAR SOCIAL | Valor 2 4 6
ASOCIACIONES Porcentaje | 20,0% 23,5% (222%)
CONSUMO Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 5,9% 3,7%
CULTURA Valor 3 3
Porcentaje | 0,0% 17,6% @
EDUCACION Valor 1 1
Porcentaje | 10,0% 0,0% 3,7%
FIESTAS Valor 1 1 2
Porcentaje | 10,0% 5,9% 7,4%
FOMENTO Valor 2 1 3
Porcentaje | 20,0% 5,9% @
JUVENTUD Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 5,9% 3,7%
PEDANIAS Valor 1 1
Porcentaje | 0,0% 5,9% 3,7%
RR. Valor 1 1
INSTITUCIONALES | porcentaje | 0,0% 5,9% 3,7%
SANIDAD Valor 1 1
Porcentaje | 10,0% 0,0% 3,7%
URBANISMO Valor 1 1
Porcentaje | 10,0% 0,0% 3,7%
VARIOS Valor 2 4 6
Porcentaje | 20% 23,5% 22.2%
Valor RELACIONES CON COLECTIVOS/ASOCIACIONES 10 17 27
Porcentaje RELACIONES CON COLECTIVOS/ASOCIACIONES 100,0% 100,0% 100,0%

Destacan, en este sentido, bienestar social (22,2%), cultura (11,1%) y fomento
(11,1%). Respecto al primer o, se pone de manifiesto la estrecha colaboracion y
cooperacion existente entre el Ayuntamiento y los dirigentes de determinadas aso-
ciaciones y colectivos que desarmollan programas, iniciativas diversas o actuaciones
directas vinculadas a ser vicios sociales. Por otro lado, se obser va una clara con -
traposicion respecto a la inter vencion de otros colectivos y asociaciones locales
en los dos ultimos temas, r especto a las relaciones establecidas por la Institucion
municipal con la Administracion central con esta finalidad.
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Cultura y fomento se manifiestan, asi, como ambitos que motivan el mayor por -
centaje de interacciones negativas y ambivalentes en dicho nivel competencial,
equilibrandose, por parte de la Administracion local, la gestion de ambos temas a
través de las relaciones externas orientadas a la comunidad local.

6.2.17. Entidades declarantes no municipales

Son numerosos los colectivos, asociaciones y declarantes ajenos a la Institucion
municipal que aparecen, como entidades declarantes, en noticias sobr e gestion
publica local. Se analiza su incidencia, por legislaturas, asi como la naturaleza de
las informaciones acontecidas en el medio.

GRAFICO N° 46: ENTIDADES DECLARANTES NO MUNICIPALES (LEGISLATURA
1995-1999)

URBANISMO T 11.4%
TURISMO [ 0,4%
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En el 1 periodo, destaca la pr esencia de declarantes no municipales en temas
como relaciones externas (con 23,5%), urbanismo (con 11,4%), educacion (con
10,2%) y recursos humanos, organizacion y calidad (con un 8,6%).
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GRAFICO N° 47: ENTIDADES DECLARANTES NO MUNICIPALES Y NATURALEZA DE
LOS TEMAS (LEGISLATURA 1995-1999)
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Recursos humanos y urbanismo, con un 90,9% y un 72,4% respectivamente, son los
dos temas recurrentes que perjudican, en mayor medida, la imagen publica de la
Institucion, al presentar un alto porcentaje de noticias negativas y ambivalentes.
En educacion, el 42,3% de noticias se pesentan con tratamiento negativo y ambiva
lente, siendo relaciones externas (con un 26,7%) el porcentaje inferior de este tipo
de informaciones que representa a los temas de mayor visibilidad con entidades
declarantes no municipales.

Si analizamos el tratamiento de otros temas menos recurrentes, que aparecen a tra-
vés de entidades declarantes no municipales, destacan como tales trdfico, servicios
y mantenimiento, asi como deporte: ambitos que se presentan los acontecimientos
informativos, en su totalidad, con caracter negativo. Destacan ademads, la  gestion
interna de los partidos politicos (con el 100% de informacion negativa o ambiva -
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lente), aperturas (con el 80% de informaciones negativas y ambivalentes) y medio
ambiente (con el 80%), como temas que se pesentan en la agenda tematica a partir
de la intervencion de diversas entidades declarantes no municipales.

GRAFICO N° 48: ENTIDADES DECLARANTES NO MUNICIPALES (LEGISLATURA
1999-2003)
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En el segundo periodo, esurbanismo (18,2%), cultura (9,9%), pedanias (7,4%) y se-
guridad ciudadana (7,4%) los temas de gestion local, en los que aparecen entidades
no municipales, de forma destacada.

Todos ellos, a excepcion de cultura, se presentan, en mas de un 50%, como infor-
maciones ambivalentes y negativas: en el caso de urbanismo, supone el 81,8% del
total de noticias acontecidas sobr e el tema; el 66,6% sobr e noticias de pedanias
representa informaciones que cuestionan la gestion municipal en esas partidas ru-
rales o entes descentralizados; y asi, el 55,5% de informaciones sobe seguridad ciu-
dadana son valoradas de manera negativa o ambivalente a pattir de la presentacion
de los hechos de entidades declarantes no municipales que aparecen en el diario.
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GRAFICO N° 49: ENTIDADES DECLARANTES NO MUNICIPALES Y NATURALEZA DE
LOS TEMAS (LEGISLATURA 1999-2003)
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Ademds de los temas indicados, que se presentan con un alto grado de recurrencia
a lo largo del periodo analizado, se da la cir cunstancia de que existen temas con
emisores no municipales, durante este segundo periodo, que destacan notable -
mente por su valoracion negativa o ambivalente: es el caso deaperturas o hacienda,
con el 100% de sus informaciones publicadas, servicios y mantenimiento (75%),
medio ambiente (62,5%), recursos humanos (60%), sanidad municipal (60%) y edu-
cacion (50%).

Al llegar al 3 < periodo, se obser va que urbanismo (con 18,4%), pedanias (con
16,1%) y relaciones externas (con 14,9%) son los valores mas frecuentes.
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GRAFICO N° 50: ENTIDADES DECLARANTES NO MUNICIPALES (LEGISLATURA
2003-2007)
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En el caso de los dos primer os, las informaciones se pr esentan con caracter ne -
gativo y ambivalente en un por centaje muy elevado: un 87,5% para urbanismo y
un 92,8% en el caso de las pedanias. La valoracion para relaciones externas es, sin
embargo, altamente positiva, dado que las informaciones negativas y ambivalentes
representan, tan solo, el 38,5% sobre el total de noticias publicadas sobre el tema.
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GRAFICO N° 51: ENTIDADES DECLARANTES NO MUNICIPALES Y NATURALEZA DE
LOS TEMAS (LEGISLATURA 2003-2007)
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Junto con urbanismo y pedanias aparecen, en este tercer ciclo, otros temas que, no
deben ser obviados; su valoracion, como hechos informativos, hace que se presen-
ten en la agenda tematica local como sucesos (o acontecees) que interfieren en los
intereses propios de la Institucion municipal. Destacan, en este sentido, recursos
humanos (con el 100%), servicios y mantenimiento (75%), fomento (62,5%), medio
ambiente (60%), educacion (50%) y seguridad ciudadana (50%).

Mediante este andlisis sobre la presencia de las entidades declarantes no munici-
pales en los temas municipales, se constata la coincidencia plena con aquellos que
se han presentado en la agenda tematica municipal a lo lar go de cada uno de los
tres periodos analizados: relaciones externas, en la 1* legislatura, y urbanismo, en
la 2% y 3% Existe, por tanto, una clara r elacion entre la intervencion de entidades
declarantes no municipales en los diferentes ambitos de gestion municipal con los
temas que han alcanzado mayor visibilidad mediatica en cada periodo.
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6.2.18. Grupos politicos municipales

Los partidos politicos con representacion municipal, como organizaciones, estan
sujetos a continuas oscilaciones, cambios y ajustes internos, derivados de diferen-
tes acontecimientos y situaciones que se pr oducen en la esfera publica y politica.
La cohesion de los grupos municipales asi como la ausencia o pr esencia de con-
flictos internos influye, no solo, en la gestion desarrollada por ellos, sino en la
percepcion ciudadana sobre el actual equipo de gobierno y las alternativas politicas
que representan el resto de grupos municipales. Por tanto, la imagen positiva o
negativa de éstos como organizaciones politicas es un aspecto relevante.

Pero, ademas, si aislamos los temas fundamentales en los que los grupos politicos,
no pertenecientes al equipo de gobierno municipal, han centrado su labor , pode-
mos deducir cudles han sido sus prioridades como fuerzas de oposicion.

GRAFICO N° 52: PARTIDOS POLITICOS MUNICIPALES COMO ENTIDADES
DECLARANTES Y SU TRATAMIENTO INFORMATIVO (1995-1999) (1999-2003) (2003-2007)
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PP y EU, junto con el Grupo Mixto (que sur ge de una escision del PP), en la 1*
legislatura, actuan como fuer zas opositoras frente al PSOE, centrandose en dife -
rentes temas en cada periodo.

Los dos principales grupos de la oposicion (PP y EU) apaecen, en las legislaturas
analizadas, como entidades declarantes de informaciones negativas y ambivalen -
tes que representan, en si mismas, la labor de oposicion al equipo de gobierno
municipal.

En este sentido, r esulta muy significativo el hecho de que, a pesar que EU for-
ma parte del equipo de gobierno de la 1? legislatura (en coalicion con el PSOE),
aparezca dicho grupo politico, como entidad declarante, en un alto por centaje de
noticias negativas y ambivalentes sobre gestion municipal, manifestando su claro
desacuerdo con determinadas actuaciones de sus socios de gobierno.

GRAFICO N° 53: TEMAS DE OPOSICION (1995-1999)
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En esta legislatura, en la que gobierna el PSOE (con once concejales) y EU (con
tres) en coalicion, destaca el papel desempetiado por el Grupo Mixto (con un solo
concejal que estaba integrado, inicialmente, en las listas municipales del PP), por
delante del PP que constituye la primera fuerza de la oposicion con doce conceja-
les (a pesar de haber obtenido trece en los comicios electorales): se observa dicha
circunstancia en dmbitos como relaciones externas (con un 33,3%), urbanismo, edu-
cacion, cultura y asesoria juridica con un 16,7% en cada tema sobr e el total de las
noticias publicadas en dicho periodo.

El Grupo Mixto desarrolla su papel de oposicion en determinados ambitos con
mayor incidencia que el PP: entre ellos, los dos temas mas ecurrentes de la agenda
tematica de la 1* legislatura: relaciones externas y urbanismo.

Por su parte, el grupo municipal del PP centra su actuacion en hacienda (14,5%),

urbanismo (12,7%) y recursos humanos (10,9%); diversificando, sin embargo, en ma-
yor medida que el Grupo Mixto los temas en los que focaliza su labor de oposicion.

GRAFICO N° 54: TEMAS DE OPOSICION (1999-2003)
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Ya en la 2% legislatura, gobierna el PSOE con mayoria absoluta (con catorce conceja-
les) y la intervencion por parte de la oposicion se pesenta mucho mas diversificada
que en el periodo anterior por patte del PP (con doce concejales) y de EU (con uno).

Destaca especialmente la implicacion de EU en urbanismo (con un 47,7%), situdn-
dose por encima de los populares que solo alcanzan, como oposicion, el 14,6% en
este ambito. Asi mismo, el grupo municipal de EU incide en medio ambiente junto
con servicios y mantenimiento, con un 9,1% para ambos sobre el total de informa-
ciones en las que aparecen como entidades declarantes las fuerzas opositoras.

Por su parte, el grupo municipal del PP se centra, ademas de urbanismo (14,6%),
en servicios y mantenimiento (14,6%), recursos humanos (14,6%), medio ambiente
(9,8%), hacienda (7,3%) y educacion (7,3%); siendo poco significativa su actuacion
en el resto de ambitos.

GRAFICO N° 55: TEMAS DE OPOSICION (2003-2007)
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En el ultimo periodo, gobierna de nuevo con mayoria absoluta el PSOE, y au-
menta en un concejal, siendo quince su epresentacion en la Corporacion muni
cipal. El PP obtiene once concejales y EU mantiene el que ya tenia en la pasada
legislatura.

Al igual que en la 2* legislatura, se repite la circunstancia de que EU (con un
44.,8%) es la fuerza opositora que desarrolla el papel principal entemas urbanisticos
(por delante del PP que solo alcanza el 30,8%). EU incide ademas, en esta 3* legis-
latura, en relaciones externas (13,8%) y cultura (10,3%). El PP desarrolla su labor
como grupo politico en la oposicion, centrandose en urbanismo (30,8%), hacienda
(19,2%), servicios y mantenimiento (15,4%).

Resulta significativo el hecho de que la agenda tematica municipal, con los grupos
politicos de la oposicion como entidades declarantes, disminuya sustancialmente
en la 3% legislatura respecto a las dos anteriores; ello se justifica por la representa-
cion en numero de concejales que ostentan PP y EU, como fuerzas de oposicion,
en cada legislatura: disminuyendo en el caso del PE, que pasa a tener de doce en la
1* (13 por resultados electorales) y 2% a once en la 3%; mientras que EU, de los tres
concejales de la 1% legislatura, pasa a uno en la 2% y 3%

En este sentido, la cuestion que se plantea es, si durante cada una de la legis -
laturas ha habido suficiente fuerza de oposicion o, por el contrario, a par tir de
la agenda tematica municipal se puede deducir que no se ha ejer cido suficiente
presion por parte de los r esponsables politicos de los par tidos opositores sobre
los ambitos mds recurrentes en cada periodo: si en la 1% legislatura, irrumpian en
la agenda tematica las relaciones externas (con un 14,5% sobr e el total de infor-
maciones acontecidas), urbanismo (con un 13,3%), seguridad ciudadana (con un
8,4%) y medio ambiente (7%), por parte de la actuacion de las fuerzas de oposicion
(PP y Grupo Mixto) se observa una carencia absoluta de intervencion en aspectos
relacionados con seguridad ciudadana, ademas de una escasa implicacion en temas
medioambientales.

En la 2%, es urbanismo (con un 17%), junto con seguridad ciudadana (8,7%), medio
ambiente (7,6%) y cultura (7,6%) los temas mas representados. En este sentido,
a partir de los datos obtenidos, se constata que no existe inter vencion opositora
alguna, por parte de los grupos municipales, en el drea de cultura; mientras que en
seguridad ciudadana unicamente el PP actia como fuer za de oposicion, no mani-
festandose EU como entidad declarante en este ambito.
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Ya en la 3? legislatura, los temas urbanisticos (con un 18,6%), seguridad ciudadana
(14,2%), relaciones externas (8%) asi como servicios y mantenimiento de la via y los
espacios publicos (7,3%) son los ambitos mas destacados por su aparicion en el
diario. Se produce, en este periodo, una ausencia total de labor de oposicién por
parte de los grupos politicos en cuestion de seguridad ciudadana y destaca, espe -
cialmente, la falta de intervencion del PP en la gestion de las relaciones externas.

No obstante, si existe plena coincidencia entr e los temas de mayor presencia me-
didtica en las tres legislaturas (relaciones externas en la 1%, urbanismo en la 2y 39 y
los temas principales en los que se ha centrado la labor de oposicion.

6.2.19. Géneros periodisticos y temas municipales

A pesar de que las noticias municipales son el principal exponente que r efleja la
gestion politica y las dir ectrices del equipo de gobierno durante tr es legislaturas
consecutivas, no podemos obviar otros géneros periodisticos que han complemen-
tado la comunicacion de determinados hechos a los ciudadanos a través no sélo
de la informacion, sino de la interpr etacion y la opinion. Para ello, se analiza la
presencia y notoriedad de los temas municipales a través de otras manifestaciones
del soporte informativo, en todo el periodo en su conjunto.

Se establecen para ello, siguiendo a Grijelmo (2003), los siguientes géneros perio-
disticos informativos: reportaje, entrevista, informe y breve o resefa; informativos e
interpretativos: la cronica; interpretativos: el andlisis; y como géneros de opinion:
el editorial, la critica, el articulo de opinion (o tribuna libre) y la columna (o ensayo).

Segun los datos que muestra la tabla siguiente (2.19.1. T emas municipales y gé -
neros periodisticos), son seguridad ciudadana (con un 24,1%) y cultura (con un
15,8%) los temas municipales que se pr esentan con los indices mas destacados
dentro de los géneros periodisticos citados.
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TABLA N° 23: PRESENCIA DE LOS TEMAS MUNICIPALES A TRAVES DE LOS

GENEROS PERIODISTICOS
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Cultura (con un 16,3%), medio ambiente (con un 10,6%) y educacion (con 9,4%)
son los temas municipales que se manifiestan con mayor profusion a través del
reportdje informativo.

La entrevista se realiza fundamentalmente sobre temas relacionados con fiestas
(20,8%), la relacion interna de los par tidos politicos y educacion (con un 16,7%
para ambos) asi como los acontecimientos que se generan en el contexto de las
relaciones institucionales (12,5%).

El informe se utiliza, de manera exclusiva, para dar informacion exhaustiva sobr e
cuestiones referidas a diferentes aspectos relacionados con la gestion del tréfico
viario e infraestructuras automovilisticas.

Seguridad ciudadana, con un 37,5% sobre el total de los hechos informativos, asi
como cultura (16,7%) son los temas municipales mas recurrentes en la utilizacion
de breves o resefias.

La cronica esta destinada a cubrir informacion pr ogramada; asi, se sefialan como
valores mas r epresentativos: fiestas (con el 52,9%), relaciones institucionales
(13,2%) y cultura (8,8%).

En las tres legislaturas, unicamente se han encontrado andlisis politicos que se re-
fieren a la situacion interna de los partidos con representacion municipal.

A través de la critica se abordan exclusivamente temas como cultura y educacion.
Mientras que los temas que adquieren mayor presencia dentro del articulo de opi-
nion o tribuna son cultura (17,8%), las relaciones internas y la organizacion de los
partidos politicos (15,1%) asi como medio ambiente (11%).

La columna se destina, fundamentalmente, a temas r elacionados con la cultura,
medio ambiente y r elaciones institucionales (con un 16,7% cada uno de ellos);
seguido de urbanismo, fomento y fiestas, con un 11,1% en cada tema. También
educacion, el plan estratégico futurelx y turismo (con un 5,6%) tienen una presen-
cia destacada dentro de este género periodistico.

Mientras que el editorial, al igual que sucede con la tribuna (o articulo de opinion),
refleja un alto nimero de temas relacionados con la gestion politico-administrativa
del municipio, entre los que destacan: urbanismo (15,9%), relaciones internas de
los partidos politicos (15,9%) y cultura (10,1%).
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Al analizar el tratamiento de los temas a través de este ultimo géner o, se observa
como, en los dos primeros, destaca notablemente la opinion negativa del editor del
diario de la edicion local, tal y como muestra la tabla siguiente:

TABLA N° 24: EDITORIAL Y TRATAMIENTO

Tratamiento
Temas Negativo | Ambivalente | Neutro | Positivo | Total general
URBANISMO 72,7% 18,2% 9,1% 0,0% 100,0%
PARTIDOS POLITICOS | 54,5% 9,1% 273%  |9,1% 100,0%
CULTURA 14,3% 28,6% 57,1% 0,0% 100,0%
Total general 51,7% 17,2% 27,6% 3,4% 100,0%

Frente a urbanismo y relaciones internas de los partidos politicos (con un 90,9% y un
63,6%, respectivamente, de editoriales negativos y ambivalentes), cultura aparece
con un indice sustancialmente menor de editoriales contrarios a los inter eses de
los responsables politicos del ente municipal (con un 42,9%).

A partir de los datos expuestos, podemos afirmar que los temas que adquieren una
presencia mas destacada en el medio, bajo el formato de difer entes géneros perio-
disticos alternativos a la noticia, basados en la informacion, la interpr etacion y la
opinion, son: cultura, educacion, fiestas, fomento, medio ambiente, partidos politicos,
relaciones institucionales, seguridad ciudadana, trdfico y urbanismo.

Un segundo andlisis, nos permite centrarnos en el desarpllo de tales temas a través
de los distintos géneros: de esta forma, cultura se manifiesta a través del articulo de
opinion, el breve o resena, la critica, el editorial y el reportaje; educacion mediante
la critica, la entrevista y el reportaje; fiestas utiliza la columna, la cr énica y la en-
trevista, mientras que en fomento nos encontramos, unicamente, con la columna;
medio ambiente se presenta a través del articulo de opinion, la columna y el repor-
taje; los partidos politicos en el andlisis, el ar ticulo de opinion, los editoriales y la
entrevista; las relaciones institucionales en la columna, la cr o6nica y la entr evista,
seguridad ciudadana presenta un alto porcentaje de breves o resenias mientras que
trdfico lo hace mediante el informe; por su par te, urbanismo posee una presencia
relevante en géneros tales como el articulo de opinion, la columna y el editorial; no
se presenta asesoria juridica como tema sujeto a desarrollo mediante otros géneros
periodisticos diferentes a la noticia.
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De manera que, podemos discernir entr e los temas que se pr esentan desde una
orientacion u otra; asi, la mayoria de éstos, se abor dan fundamentalmente basan-
dose en la opinion periodistica; es el caso de: cultura, educacion, fomento, medio
ambiente, partidos politicos, relaciones institucionales y urbanismo. Destaca, de entre
los anteriores, los partidos politicos, como tema sujeto a la interpretacion, a través
del analisis.

Por otra parte, nos encontramos con seguridad ciudadana y trdfico: temas que se
presentan, de forma recurrente, desde una orientacion estrictamente informativa
(en breves e informes, respectivamente). Mientras que, fiestas se presenta desde la
orientacion informativa-interpretativa (a través de la cr 6nica) junto con un por -
centaje elevado de acontecimientos relativos a las relaciones institucionales.
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7. CONCLUSIONES

A partir de la instauracion de los A yuntamientos democraticos en el afio 1979,
los entes territoriales municipales, en nuestro pais, se han manifestado como una
realidad sumamente heterogénea. Desde la promulgacion de la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, han sido muchos los esfuer -
zos efectuados por parte del poder ejecutivo para regular un contexto local que se
presenta tan diverso como complejo: entre ellos, la Ley 11/1999, de 21 de abril, de
medidas para el desarrollo del régimen local, la Ley 57/2003, de 16 de diciembre,
de medidas para la modernizacion del gobierno local, o el intento frustrado que
supuso el anteproyecto de Ley de Bases del Gobierno y la Administracion Local del
2006, gestado con la implicacion y el compromiso de los principales representan-
tes de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias.

En consecuencia, y ante esta situacion, las instancias administrativas per tinentes
deben seguir trabajando para dar el impulso definitivo a la autonomia municipal,
como garantia de una sociedad democratica basada en el pr ogreso social y la par-
ticipacion ciudadana.

Nos encontramos, por tanto, ante la necesidad imperiosa de ar ticular una nueva
ley que, superando los postulados de la LRBRL de 1985, efuerce el rol de los Ayun-
tamientos en la gestion politica local, que es la que mas afecta al ciudadano por su
caracter de proximidad y por la influencia directa de las decisiones que emanan de
los responsables politico-administrativos municipales.
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En el discurso politico actual, se insiste en que lar egulacion del régimen local
deberd estar adaptada a los diferentes Estatutos de Autonomia, incidir en la parti-
cipacion organica, funcional y cooperativa de los ciudadanos, favorecer el control
politico y la transparencia de la accion del gobierno municipal asi como una im -
plicacion mayor por parte de otros entes supramunicipales (como las provincias)
y no territoriales (mancomunidades, consorcios, etc.) en la dindmica de lo muni -
cipal. En cualquier caso, las nuevas pr opuestas deberan contribuir a superar dos
conflictos permanentes que se producen en el seno de los Ayuntamientos: la falta
de concrecion de un marco competencial especifico y la precariedad acuciante de
las haciendas locales municipales.

Los Ayuntamientos son el eje basico de r eferencia cuando nos aproximamos a la
gestion de la vida local. Sus objetivos, como or ganizacion juridica del municipio,
estan supeditados no solo a la pr opuesta programatica realizada por el equipo de
gobierno municipal en los ultimos comicios electorales, sino a las caracteristicas
especificas del territorio y su comunidad local, al contexto social, politico y eco -
nomico, asi como a las competencias pr opias, delegadas y compartidas que debe
asumir.

Para alcanzar tales objetivos, dibujados en la esfera publica y orientados hacia el
interés general, la estructura organizativa y la gestion interna de los pr ocesos ad-
ministrativos se presenta como una variable de especial trascendencia. La conse -
cucion de los objetivos politicos por parte del equipo de gobierno se traslada a los
ciudadanos a través de mensajes de diversa indole que hemos identificado como
comunicacion publica. Asi, las estructuras comunicativas municipales actuan como
subsistemas imprescindibles en la elaboracion y el contr ol de los procesos comu-
nicativos que emergen de las distintas unidades administrativas, depar tamentos y
entidades descentralizadas; procesos que estan orientados a configurar en la ciu-
dadania una percepcion positiva de la accion de gobierno municipal que legitime
sus decisiones politicas.

Segun el enfoque contemporaneo de la T eoria de la Or ganizacion, podemos dis-
cernir dos orientaciones contrapuestas que se reflejan en las estructuras adminis-
trativas de los Ayuntamientos: por un lado, la corriente neoempresarial, basada en
la economia, la eficacia y la eficiencia de los aparatos publicos, y que postula una
gestion de los recursos publicos desde la optica de “clientelizacion” de los admi -
nistrados; por otro, la neoptblica: una vision desde la que se deposita un especial
énfasis en la repolitizacion de los cargos publicos, la racionalizacion y el contr ol
de la externalizacion de los ser vicios, la participacion ciudadana y la ética en la

gestion publica. Pues bien, en este sentido, la orientacion que se r efleja en la es-
tructura administrativa de cualquier organizacion municipal, va a influir en como
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ésta concibe la funcion de comunicacion publica y por extension, los procesos y la
estructura de sus subsistemas comunicativos e informacionales.

Sistematizar los procesos de comunicacion publica y disenar las estructuras per -
tinentes para ello, debe ser una prioridad en el contexto de las organizaciones
municipales: de ello depende que los responsables politicos y administrativos ren-
tabilicen su gestion y “la hagan valer” de cara a los proximos comicios electorales.

En este sentido, Diez Lobo (2004), dir ector de comunicacion de la Federacion
Espanola de Municipios y Pr ovincias, nos advierte sobre el hecho de que no es
posible implementar un modelo de comunicacion publica (o un sistema de varia -
bles homogéneo) que sea eficiente para los mas de 8.000 municipios existentes
en nuestro pais, dadas las difer encias sustanciales que existen r especto a sus ele-
mentos naturales —territorio y poblacion—y su organizacion juridica, representada
por los Ayuntamientos. No obstante, autores como Pérez Gonzdlez (1988), Puig
(2003) o Rubio (2005) han realizado propuestas sumamente interesantes con ob-
jeto de aproximarse, en el caso de los dos primeros, al fenémeno de la comunica-
cién municipal en grandes ciudades comoMadrid y Barcelona; en el caso de Rubio,
su propuesta se centra en el analisis de la gestion comunicativar ealizada en las
poblaciones de Irin, Sant Cugat y El Vendrell.

Por tanto, partimos de la base de que, aunque existen pardmetros comunes de re-
ferencia, el modelo de comunicacion publica que puede ser implementado en un

municipio, Unicamente serd eficaz en otro municipio que retna ciertas caracteris-
ticas semejantes al primero. Y, en cualquier caso, dada la especificidad de cada ente
territorial, que se manifiesta a partir de sus caracteristicas naturales y demografi-
cas, el sentido identitario y de per tenencia de su comunidad local, la vinculacion
e implicacion de ésta con la Instituciéon municipal, la estructura de los medios de

comunicacion locales y diversos condicionantes contextuales, parece obvio que
cualquier propuesta deberia ser adaptada a las necesidades y los objetivos (estruc-
turales y coyunturales) de cada Ayuntamiento.

Pero, ademds, la eficacia del modelo pasa por la identificacion e implicacion, sin
reservas, de los maximos responsables politicos y administrativos con el sistema de
comunicacion establecido. Su voluntad real de asumir esta propuesta sistematica,
la dotard de coherencia y garantizara un correcto funcionamiento de los procesos
integrados en ella.

La propuesta que desarrollamos en esta memoria de investigacion como modelo
estructural para la comunicacion municipal externa, surge a partir de dos cuestio-

nes fundamentales: la revision teorica de las apor taciones encontradas por par te
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de numerosos autores acerca de la comunicacion publica y de la experiencia pr o-
fesional propia, adquirida en el gabinete de comunicacion, pr ensa y protocolo del
Ayuntamiento de Elche, durante tres afos. Con esta formulacion, no pr etendemos
ser taxativos ni excesivamente rigidos: somos conscientes de que, si bien la estrue
tura que hemos definido en nuestro modelo puede ser adaptada a determinados

contextos municipales, probablemente no funcionaria en otros por las razones ya
argumentadas. Por otra parte, cualquier modelo de comunicacion puablica munici-
pal deberia concebirse desde una perspectiva sistémica (o de sistema abier to) que
le permitiera, a partir de una concepcion dinamica y flexible, adaptarse al trans-
curso de los hechos.

Creemos que, en el contexto local, los modelos de comunicacion deben tener cons
tantemente presente los tres elementos constitutivos del municipio: su territorio,
su organizacion juridica y la poblacion; concibiendo a la comunidad o colectividad,
desde la perspectiva relacional, como elemento activo “participativo” en esa rela-
cién de intercambio permanente con la administracion municipal.

Tras constatar el vacio legal existente y la confusion terminoldgica en torno al con
cepto de comunicacion publica, hemos realizado una depuracion terminologica a
partir de la clarificacion semantica de los términos mds recurrentes que se identi-
fican con dicho concepto. A partir de este paso previo, hemos profundizado en la
disparidad de criterios existentes para delimitar el objeto material de la publicidad
institucional, segtn las normativas sectoriales y la Ley de Comunicacion y Publi -
cidad Institucional del 2005. Ambos pr ocesos nos han permitido apr oximarnos
a las funciones fundamentales de las estructuras comunicativas municipales y su
profesionalizacion, desde sus origenes hasta la evolucion experimentada en estos
treinta afios de democracia.

Proponemos un modelo de comunicacion pablica municipal, basado en tr es ver-
tientes autonomas (en cuanto subsistemas) per o complementarias (como seccio-
nes de una estructura comunicativa integral): la publicidad institucional, la gestion
de las relaciones informativas y el establecimiento de relaciones institucionales.

La publicidad institucional, como proceso de comunicacion persuasiva colectiva

y colectiva de masas, supone la actuacion directa por parte de las organizaciones
publicas locales para hacer llegar a los ciudadanos mensajes diversos, elacionados
con la gestion de lo municipal, utilizando para ello ecursos, formas y estilos tradi-
cionales de la publicidad comercial. En el modelo propuesto, este proceso se clasi-
fica en seis categorias diferentes en funcion de su finalidad: y asi, nos encontramos
con una publicidad institucional de contenido informativo, de pr omocion social, de
medida de fomento, de promocion turistica, de autopromocion (o imagen) y comercial.
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Es indudable que la gestion de las relaciones informativas, en los contextos demo -
craticos, representa la principal funciéon comunicativa que asumen los difer entes
niveles administrativos; esta segunda vertiente del modelo estd relacionada con la
premisa fundamental de la obligacion administrativa de informar a los ciudadanos
de determinadas decisiones, iniciativas o acuerdos alcanzados en el nivel politico-
administrativo, que les influyen de manera directa o bien pueden llegar a afectar-
les. La relacion profesionalizada con los medios de comunicacion social, a pattir de
las estructuras pertinentes, se erige como condicion indispensable para pr opiciar
sobre las organizaciones publicas un estado favorable a sus objetivos y estrategias
a medio y largo plazo. Los medios de comunicacion local interpr etan la realidad
social y politica mediante la agenda temdtica: un conjunto de temas (issues) que
el medio recopila con la intenciéon de planificar, de forma genérica, su cober tura
informativa para un periodo determinado. Asi, la forma en que los aparatos infor-
mativos construyen la realidad social y politica municipal a par tir del contenido
propuesto en la agenda tematica, no es una operacion ni inocente ni casual.

Las relaciones institucionales, como tercer vértice en la estructura del modelo,
se articulan a partir de tres dimensiones que se pueden manifestar de forma in-
terpersonal, colectiva o colectiva de masas. Estas estrategias de comunicacion y
relacion son: la interaccion con el administrado, las politicas de participacion ciu -
dadana y la gestion de acontecimientos institucionales. Todas ellas son el reflejo de
la tendencia neopublica que se observa, en la actualidad, en la inmensa mayoria
de las estructuras organizativas municipales. La intervencion de entidades decla-
rantes, asociaciones y colectivos ajenos al ente local en la tematizacion municipal
a través de las relaciones externas y la participacion ciudadana, viene a reforzar
la relevancia que poseen las relaciones institucionales en la dindmica de las en -
tidades municipales.

Las sinergias e interrelaciones que se producen entre los procesos que se enmarcan
en cada una de las tres vertientes apuntadas, creemos que justifica la propuesta de
un modelo integral de comunicacion publica municipal.

En los Ayuntamientos, el desarrollo de la estrategia organizacional se articula me-
diante un plan estratégico territorial (a medio o lago plazo) que alcanza sus maxi-
mas cotas de significado a través de diferentes procesos de comunicacion; las tres
vertientes que se proponen en el modelo se erigen como factores determinantes en
los procesos de formacion de opinion publica, conducentes a generar una imagen
positiva que es la resultante de la identificacion, aprobacion, consenso e implica-
cion de la ciudadania en la accion de gobierno, derivada del plan estratégico mu -
nicipal. A través de estos procesos, la Administracion debe mostrar (y demostrar)
que el ciudadano constituye el epicentr o permanente de sus actuaciones ya que,
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en caso contrario se producirian graves consecuencias negativas para la imagen de
la organizacion publica.

La estrategia global de comunicacion desarr ollada por los A yuntamientos, que-
da justificada, de forma legitima, siempre que se cumpla la pr emisa fundamental
de garantizar el r espeto a los der echos de los ciudadanos, dando a conocer con
transparencia la gestion efectuada por sus r esponsables politicos, aumentando la
eficacia de los servicios publicos a través de la evaluacion de estandares de calidad
y facilitando la par ticipacion ciudadana en la gestion de cualquier ambito de la
vida publica.

Nuestra aproximacion al Ayuntamiento de Elche, desde la perspectiva contempo -
ranea de la Teoria de la Or ganizacion, se ha basado en un andlisis longitudinal,
interorganizativo y de economia organizativa a partir del segundo vértice del modelo
teorico propuesto: la gestion de las relaciones informativas.

El primer analisis estd relacionado con la sucesion de cambios organizativos produ-
cidos en este contexto municipal, a lo lago de tres legislaturas, que han determina
do diferentes estructuras de cardcter politico y administrativo. Y asi, el modelo de
estructura administrativa del Ayuntamiento de Elche ha ido evolucionando para
pasar de un modelo cldsico burocrdtico politico-jerdrquico en la legislatura 1995-
1999, a un modelo hibrido politico-jerdrquico con tendencia a la agencializacion en
las legislaturas 1999-2003 y 2003-2007.

Se incide, a través del segundo analisis, en su dindmica interorganizativa con otras
organizaciones publicas y colectivos, asi como con la ciudadania a través de las
relaciones externas y la par ticipacion ciudadana; y se afiade una ter cera perspec-
tiva desde la economia or ganizativa, que pone de r elieve los diferentes bienes y
servicios publicos derivados de cada ambito competencial y gestionados por la
estructura politico-administrativa del ente municipal.

Para ello, hemos establecido difer entes objetivos de investigacion, y los hemos
supeditado al contraste de las hipotesis de trabajo propuestas:

Hipotesis 1. Existen temas relacionados con la gestion municipal que tienen una
presencia medidtica relevante y que coinciden de una legislatura a otra.

Se verifica: urbanismo y seguridad ciudadana se manifiestan como temas recutrentes

en los tres periodos analizados. Relaciones externas, destaca junto con los anterioes en
la 1¢y 3% legislatura (no asi en la 2%).
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Hipotesis 2. El tratamiento informativo negativo de determinados temas principa
les presenta una coincidencia significativa de una legislatura a otra.

Se verifica: son recursos humanos, organizacion y calidad, asi como las relaciones in-
ternas de los partidos politicos municipales los que pr esentan la mayor distribucion
negativa. Se constata en Pedanias, en el 2°y 3er. periodo analizado (no asi en el 1°).

Hipotesis 3. La mayoria de los temas de informaciéon municipal son iregulares, en
cuanto que su presencia en el medio se manifiesta con distinta intensidad en cada
legislatura.

Se verifica: solo se manifiestan como temas regulares: seguridad ciudadana, urbanismo,
servicios y mantenimiento.

Hipotesis 4. Existe un alto grado de coincidencia en los temas que apar ecen en
portada, en los tres periodos analizados.

Se verifica: son urbanismo, relaciones externas y fiestas, los temas municipales recu-
rrentes que adquieren mayor presencia en cada una de las tres legislaturas.

Hipotesis 5. En la comunicacion informativa existen temas que, por su escasa ele-
vancia politica y trascendencia publica, no se manifiestan como informacion sim-
ple (o monotematica), necesitando el apoyo de temas principales o de mayor rele-
vancia para construir un discurso de informacion multiple (o no monotematica).

Se refuta: no hay una presencia significativa de los temas poco relevantes, por su apari-
cion en el medio, en las noticias de informacion multiple; siendo los temas que apaecen
como secundarios los mismos que destacan como temas principales.

Hipotesis 6. La labor de oposicion no se desarr olla con especial incidencia en to-
dos los temas recurrentes de cada legislatura, desatendiendo temas principales que
cobran especial visibilidad en cada periodo.

Se verifica: siendo seguridad ciudadana y medio ambiente dos de los temas mds re-
currentes durante la 1° legislatura, no se pr oduce un discurso alternativo relevante al
equipo de gobierno por parte de las fuer zas opositoras; lo mismo sucede en la 2% con
cultura y, en la 3% en clara consonancia con la 14, con seguridad ciudadana.

Hipotesis 7. Se produce una asociacion entre la naturaleza de la informacion que
se presenta en el medio y la jerarquia del declarante individual.
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Se verifica: en los tres periodos analizados, el tratamiento informativo cuando el de -
clarante individual es el Alcalde-Pr esidente de la Corporacion Municipal es mucho
mds favorable que cuando actiian como tales los concejales y el portavoz del equipo de
gobierno.

Hipotesis 8. La distribucion de los subtemas se pr esenta basicamente de manera
homogénea de una legislatura a otra.

Se verifica: el 78% de los temas principales presenta diferentes subtemas de forma bas-
tante regular.

Hipotesis 9. La extension (o tamano) con la que se presenta la informacion muni-
cipal esta relacionada con el tema de gestion.

Se verifica: la extension en profundidad se manifiesta en temas como: urbanismo, medio
ambiente, servicios y mantenimiento, relaciones externas y cultura.

Hipotesis 10. La mayor o menor proliferacion de elementos estructurales con los
que se presenta la informacion municipal esta relacionada con el tema de gestion.

Se verifica: son urbanismo, fiestas y relaciones institucionales los temas municipales
que se caracterizan por el mayor indice de utilizacion de ecursos estructurales, dotan-
do de un cierto grado de complejidad a tales noticias.

Hipotesis 11. En los hechos informativos municipales se utiliza la imagen —foto-
grafia, ilustracion, grafismo, infogramas—, como recurso estructural, fundamental-
mente en temas que se presentan como informacion programada.

Se verifica: fiestas, relaciones institucionales y cultura, como temas programados, son
los ambitos en los que se utiliza la imagen como recurso habitual.

Hipotesis 12. La irrupcion (fortuita, previsible y programada) de las noticias mu-
nicipales estd relacionada con el tratamiento de las mismas.

Se verifica: el tratamiento informativo es mucho mds positivo en las noticias progra-
madas que en las otras dos categorias; en el extremo opuesto se sitian las noticias for-
tuitas, mientras que las previsibles se posicionan, en cuanto a su tratamiento positivo,
entre ambos extremos.

Hipotesis 13. La proximidad (inmediata o mediata) de las noticias municipales
estd relacionada con el tratamiento de las mismas.
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Se verifica: la mayoria de los temas municipales (85,2%) presentan un tratamiento
informativo mds favorable para la Institucion municipal cuando las noticias son me -
diatas o de 2° nivel, que cuando son inmediatas o de ler. nivel.

Hipotesis 14. Existe cierta vinculacion entre los distintos géner os periodisticos
—informativos, interpretativos o de opinion— y los temas municipales abordados por
el medio.

Se verifica: temas como cultura, educacion, fomento, medio ambiente, relaciones inter-
nas de los partidos politicos municipales, r elaciones institucionales y urbanismo apa-
recen sometidos a la opinion periodistica; la gestion interna de los partidos politicos
municipales también se vincula a la interpr etacion; seguridad ciudadana y trdfico se
abordan desde una perspectiva estrictamente informativa; mientras que fiestas y rela-
ciones institucionales aparecen con una orientacion informativa-interpretativa.

Cada una de las hipotesis anteriores queda vinculada a los objetivos propuestos en
nuestro proyecto de investigacion:

Objetivo 1. Identificar cuales son los temas relacionados con la gestion y la politica
municipal que presentan un mayor indice de tratamiento negativo y positivo, esta
bleciendo un marco contextual, a partir de cada tema, mediante una clasificacion
de subtemas especificos que permita un analisis en mayor profundidad.

Se vincula a las hipotesis 1,2,5y 8.

Objetivo 2. Analizar, durante tres legislaturas consecutivas (1995-1999; 1999-
2003; 2003-2007), la estructura politica y administrativa de la institucion munici-
pal ilicitana, como unidades emisoras de mensajes ptblicos, a través de un medio
de comunicacion local. Identificar la presencia de los declarantes individuales que
representan a tales unidades.

Se vincula a las hipotesis 1,2y 7.

Objetivo 3. Observar la presencia de entidades declarantes ajenas a la Institucion
Municipal, implicadas en los diferentes temas de gestion publica.

Se vincula a las hipotesis 1y 2.
Objetivo 4. Analizar, en los tres periodos establecidos, la actividad desarollada por
las diferentes fuerzas politicas representadas en la institucion municipal, a partir

de su proyeccion mediatica.
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Se vincula a las hipotesis 1, 2 y 6.

Objetivo 5. Identificar qué temas alcanzan cotas destacadas de visibilidad mediati-
ca a partir de su ubicacion, sus recursos estructurales y graficos.

Se vincula a las hipotesis 4,9, 10y 11.

Objetivo 6. Observar la regularidad de los temas municipales de una legislatura a
otra.

Se vincula a la hipdtesis 3.

Objetivo 7. Analizar la irrupcion de la informacion municipal como noticias for -
tuitas, previsibles o programadas asi como su proximidad inmediata o mediata.

Se vincula a las hipotesis 12 y 13.

Objetivo 8. Delimitar los géneros periodisticos informativos, interpretativos y de
opinion mds frecuentes en los hechos municipales y establecer su relacion con los
diferentes temas.

Se vincula a la hipotesis 14.

Tras el estudio que hemos efectuado, apuntamos la necesidad de que las insti -
tuciones municipales tomen conciencia de la trascendencia que pueden llegar a
alcanzar determinados mensajes orientados a la ciudadania, a través de los medios
de comunicacion social. Un seguimiento pertinente y constante del tratamiento y
contextualizacion de los temas municipales, por parte de sus estructuras comuni-
cativas, permitira confirmar la idoneidad de los discursos ptiblicos desarrollados
por los miembros del equipo de gobierno, la ausencia de contradiccion en los
mismos, asi como pulsar la actuacion de las fuer zas opositoras en determinados
ambitos. Una mediacion informativa efectiva por parte de los gabinetes de comu-
nicacion dnicamente se conseguira si éstos actuian bajo los parametros de la trans-
parencia, la equidad en su relacion con los diferentes medios, la accesibilidad y la
credibilidad como fuente informativa.
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En las organizaciones municipales, el plan estratégico territorial constituye el eje

vertebrador de las politicas publicas de proximidad. Por extension, las lineas estra-
tégicas sociales, politicas y econdmicas apuntadas en éste deben ser traducidas en
mensajes de comunicacion publica, dirigidos a la ciudadania o a difeentes sectores
sociales, a través de un modelo sistematizado, flexible y dindmico que debe ser
revisado, con cierta periodicidad, para garantizar su eficacia.

El plan estratégico no puede concebirse como un proyecto que se gestiona de ma-
nera autéonoma y se r entabiliza “politicamente” como una simple declaracion de
intenciones, por parte del equipo de gobierno, a través de pr ocesos de comuni-
cacion publica; todas las dependencias municipales deben sentirse identificadas
e implicadas en un pr oyecto comun que esta orientado a los ciudadanos, como
epicentro de la gestion administrativa. Es el gabinete de comunicacion de la Insti-
tucion quien acomete la proyeccion social de dicho proyecto.

Consideramos que las estructuras comunicativas, disefiadas a tal efecto, deben de-
pender organica y funcionalmente del drea de Alcaldia, ya que es la que asume las
competencias directas en el disefno y la planificacion estratégica del ente territorial.
Estas estructuras o subsistemas comunicativos asumen la r esponsabilidad bésica
de articular mecanismos eficientes de gestion y evaluacion de las estrategias comu-
nicativas municipales; de manera que los responsables politicos puedan tomar las
oportunas decisiones, modificar o anular determinadas politicas publicas o bien
explicarlas convenientemente a la ciudadania.
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A través de las encuestas de opinion es posible pulsar la per  cepcion positiva o
negativa de los ciudadanos respecto a diferentes temas relacionados con la gestion
municipal, y comparar los resultados obtenidos con la agenda mediatica local; se
erigen, en consecuencia, en una poder osa herramienta de conocimiento y com -
prension de los intereses, necesidades y expectativas de la comunidad local.

En el contexto actual, los equipos de gobierno municipales necesitan, para garan -
tizar su continuidad al fr ente de los A yuntamientos, estructuras comunicativas
profesionalizadas, integradas (o reforzadas) por recursos humanos con perfiles es-
pecializados. Resulta conveniente garantizar a estos r ecursos (o al menos a par te
de ellos) su continuidad en el desempeno de tales funciones mediante formulas
contractuales pertinentes, no sujetas a los posibles “vaivenes politicos” a los que
estd sometida cualquier organizacion publica.

En un estado social y democritico, esta decision, que huye de planteamientos po-
litizados y del uso (o abuso) de cargos de confianza, por parte de los responsables
politicos, es la mayor garantia de que la gestion de la comunicacion publica de la
Institucion municipal se va a desarrollar no s6lo dentro de los parametros (legiti-
mos) del derecho a la informacion de la ciudadania, sino desde la perspectiva que
se establece a partir de los objetivos estratégicos de la organizacion municipal.

Es una muestra clara del compromiso con la transparencia administrativa asumida
por las organizaciones municipales que permitira instalar en el imaginario colec -
tivo su credibilidad como fuente informativa y su compromiso permanente con la
ciudadania.
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9. LIMITES Y FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION

Al establecer los limites de nuestra propuesta, pretendemos senalar lineas futuras
de investigacion que se pueden acometer por nuestra parte o por otros investiga-
dores que pudieran estar interesados en la comunicacién publica municipal como
objeto de estudio.

Tal y como ya ha sido apuntado en las conclusiones obtenidas tras el contraste
empirico, siguiendo los postulados de la T eoria de la Organizacion, hemos desa-
rrollado nuestro proyecto a través del andlisis longitudinal, interorganizativo y de
economia organizativa. Por tanto, somos conscientes de que es posible abor dar el
estudio de las organizaciones municipales y sus estructuras comunicativas desde
otras orientaciones de cardcter interno, como la cultura y el aprendizaje organiza-
tivo, las decisiones frente a su ambigiiedad, el poder y el conflicto organizacional asi
como el cambio organizativo; cuestiones que ya han sido analizadas por difer entes
estudios como el de Pérez Madrid (1990): Los problemas de comunicacion de las
administraciones publicas, en el que se pr ofundiza en las interr elaciones que se
producen entre los aspectos organizacionales y comunicacionales, a través de di -
versos tipos de comunicacion que se generan en las organizaciones administrativas
segun sus estructuras formales e informales.

Por otra parte, el hecho de que nos hayamos centrado exclusivamente en las rela-
ciones informativas como una de las tres vertientes de analisis que apuntdbamos en
el modelo tedrico propuesto de comunicacion municipal, constituye, en si mismo,
la delimitacion de nuestro trabajo. Por consiguiente, seria oportuno incidir tanto
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en el andlisis de la gestion como en el diseiio de herramientas de evaluacion de
los procesos de publicidad institucional que se generan desde los A yuntamien-
tos, con objeto de constatar su eficacia; de la misma forma, se podrian analizar
aquellos procesos destinados a fomentar las r elaciones institucionales a partir de
la interaccion directa con el administrado, la participacion ciudadana y la gestion
de acontecimientos institucionales. Ambos andlisis permitirian complementar sus
tancialmente el realizado por nosotros, y serian claves en el desarrollo integral del
modelo de comunicacion municipal que hemos propuesto.

Nuestro proyecto es una aproximacion exploratoria a la realidad de lo municipal a
partir de la agenda tematica construida por un sélo medio de comunicacion local.
Seria posible, en este sentido, comparar las agendas tematicas de varios medios
para establecer patrones comunes o diferentes en la construccion de las agendas
tematicas municipales.

Esta agenda de temas relacionados con la gestion politico-administrativa local po-
dria utilizarse desde diferentes niveles de interpretacion: en primer lugar, bajo la
ya consolidada formulacion de la agenda setting que nos permite configurar un
triangulo con tres vértices: el analisis de la agenda medidtica, agenda publica y
agenda politica; en segundo lugar, tal y como apunta el pr ofesor Feliu Garcia, de
la Universidad de Alicante, podriamos, a partir de la agenda mediatica, establecer
la agenda publicitaria de los temas municipales. Este ejercicio nos permitiria esta-
blecer asociaciones entre la comunicacion informativa y publicitaria de los Ayun-
tamientos, y asi lo apuntamos como futura linea de investigacion.

La comparacion de las agendas tematicas ente diferentes municipios, como unida-
des de analisis, representa otra via de desarwllo: es posible analizar municipios con
el mismo color politico, de manera que podamos constatar si los temas municipa-
les mas recurrentes coinciden de unos municipios a otros; o bien, si a partir de la
seleccion de determinados municipios que poseen distinto color politico, existen
diferencias sustanciales en la construccion de las agendas tematicas.

En relacion con la linea anterior , creemos que en las Ciencias Sociales aun falta
mucho recorrido en la investigacion r elativa a la comunicacion publica, desarr o-
llada por los entes supramunicipales —provincias, cabildos y consejos insulares— y
no territoriales -mancomunidades, consorcios y dreas metropolitanas— que nos
permitiria aportar cierta sistematizacion en tales pr ocesos. Asi mismo, tampoco
tenemos constancia de que se hayan pr oducido intentos de sistematizacion de la
comunicacion publica rural que se realiza en municipios con poca poblacion y que
poseen caracteristicas singulares, como entes territoriales, muy difer entes a los
contextos urbanos que representan las medianas y grandes ciudades.
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9. LIMITES Y FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION

La gestion de la marca-ciudad, sus atributos y valores representa otro de los temas
emergentes, destinados a analizar la reputacion y la imagen de marca de los muni-
cipios desde la orientacion que establece el marketing de ciudad.

El desarrollo de cualquiera de estas lineas de investigacion serian apor  taciones
muy enriquecedoras que permitirian avanzar en el estudio de la comunicacion
publica municipal y complementar la propuesta que hemos realizado en nuestro
trabajo.
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