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RESUMEN

Este trabajo explora la adopcion de la Gestién de Calidad Total (GCT) y del modelo EFQM
de Excelencia en los gobiernos locales y su relacion con la Direccion Estratégica urbana. Para ello,
utilizando el método del caso, se analiza un Unico caso de caracter holistico en el que debido a
las multiples dimensiones y publicos urbanos, el objeto de estudio se acota al ambito turistico.
Los resultados obtenidos muestran que la aplicacion de la GCT y del EFQM de Excelencia en
el gobierno local es viable, y que pueden resultar de gran utilidad en el fomento de la Direccion
Estratégica moderna urbana.

ABSTRACT

Cities are social and economic drivers of the regions in which they are located. They are
also dynamic and complex realities facing the need to successfully address and manage the main
challenges that condition their competitiveness. Therefore, cities need to adopt a long-term man-
agement perspective and establish the premises on which to base their future. They must seize
the opportunities and neutralize the threats to be found locally. In this regard, they have to use their
resources to develop a value offer that is attractive in the long term and which provides their target
audiences with added benefits over other cities.
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In this context, Strategic Management of cities has emerged in recent literature as one of the
key aspects that determines which urban centres are more competitive. Furthermore, the relevance
of the role of local governments as the ones primarily responsible for that management and the
background that may foster the development of urban Strategic Management is being analysed in
increasingly greater detail. As regards the background, there are several authors who point to TQM
as one of the key aspects to be taken into account.

TQM is a global management system whose adoption steers organisations towards a quality
awareness and culture among all the people involved and in all the processes and it seeks the efficient
long-term satisfaction of the different stakeholders. Therefore, customer orientation, continuous
improvement and team work become its core principles. It is necessary to build on the strengths
and opportunities in the long term, along with remedying weaknesses and threats in order to adopt
and develop those principles. Thus, organisations can bring to the customer value on an ongoing
basis and improve their competitive position. Therefore, TQM requires both internal and external
significant information to be gathered and analysed.

Urban Strategic Management, in turn, involves the formulation and implementation of strategies
or actions that allow the city to reach its long-term goals by providing added value to its relevant
stakeholders. Moreover, modern Strategic Management has to adopt an integrative approach that
combines rationality and emergency. That is, some degree of systematization and formalization
to achieve adequate levels of efficiency (rationality) and adaptability and flexibility to cope with
changes in the environment (emergency). This process requires gathering and analysing relevant
information for decision-making to match the internal resources and capacities of the organisations
with the opportunities and risks created by its external environment, so that they lead to a better
organizational performance.

In that light, we should consider the existence of affinity or complementarity between TQM and
Strategic Management. In this regard, the Strategic Management that organisations implement at
each moment may be reinforced by the adoption of TQM and, in turn, impetus to the development
of Strategic Management may be given in organisations that achieve a significant implementation
level in TQM. This paper seeks to demonstrate that the adoption of TQM in urban management
has been the precursor of the development of Strategic Management.

Additionally, the categorization and operationalization of the constitutive elements of TQM
in the academic literature have been developed mainly through excellence models. Due to its ac-
ceptance as a good indicator of the application of TQM, its business and social appreciation and
its development and use in our context, we have opted on focus on the EFQM Excellence Model,
on its application to local government and on its contribution to the development of the integrative
approach of urban Strategic Management.

Main purpose

Therefore, by seeking to extract useful conclusions for the management of cities, this paper
aims (1) to analyse the relation between the core principles of TQM and the integrative approach
of Strategic Management in local governments and (2) to explore the application of TQM in a local
government by means of the EFQM Excellence Model, and its task as the precursor of urban
Strategic Management.

Methodology

Case study has been the research methodology used. This article considers the holistic re-
search of a single case. Furthermore, due to the complexity, multidimensionality and quantity and
diversity of stakeholders that cities face, we have narrowed down our analysis unit to the management
authority of urban tourism in the city of San Sebastian (Spain).

Tourism has a great cross-cutting economic impact on the development of other aspects
of the urban economy. Tourism management authorities likewise operate with a municipal budget
and have people answering to the local government as managers. Therefore, we consider that the
management of the tourism management authority is an analysis unit that adequately reflects the
management of the city overall.
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The suitability of San Sebastian stems from applying several theoretical sampling criteria and
systems: a city with its own tourism management authority, which is small in size, which cannot
offer a main tourism of sun and beach and whose management seems to be noted for its success.
Furthermore, it is an extreme case and rich in information.

Different methods were used for the information gathering process with a focus on trian-
gulating data and their validity and reliability: 1) in-depth interviews with experts in the sphere of
urban management, tourism and TQM in the public administration and local governments, along
with the people in charge of managing tourism in different cities along the Bay of Biscay coast; 2)
documentary evidence and 3) direct observation.

Results and Conclusions

The analysis allows us to conclude that customer orientation, teamwork and continuous im-
provement, being the three principles that lead to the successful adoption of TQM, can be adopted
by local governments. However, it has to be taking into account the specific characteristics of this
type of organisms.

Additionally, these three principles are fully consistent with the development of urban Strategic
Management from a modern and integrative perspective, encompassing aspects related to both
formulation and implementation, and to the adoption of rational and emerging approaches in the
process.

Besides, the results of our empirical research lead us to conclude that the San Sebastian
tourism management authority has introduced and established different mechanisms that facilitate
the management of the five facilitators of the EFQM Excellence model: (1) leadership; (2) strategy;
(3) people; (4) alliances & resources, and (5) processes, products & services. Thus, the selected
case shows the viability of the adoption of TQM by means of the EFQM Excellence model in local
government.

However, it should be noted that two main problems inherent to the public character of the
body selected were observed in the adoption and development of the EFQM Excellence model.
On one hand, the mainstreaming of the “person” dimension due to the very characteristics of the
public collective and, on the other hand, the fact that the majority of the main managerial posts
of local authorities are eminently political. Political uncertainty hinders the long-term commitment
needed for TQM to be adopted correctly. However, once known, both difficulties can be managed
and overcome. Thus, in the case in question, as regards the “person” dimension, despite the
difficulty of rewarding and modifying posts underscored by the authority, there are mechanisms to
develop training, participation and internal communication, and great progress has been made in
this respect. As far as the managers are concerned, we find that in the San Sebastian tourist sector
(1) the tourism management authority has more than one leader and, therefore, not only political
leaders and (2) tourism is not directly managed from the Mayor’s Office, but rather there is a specific
authority. Both aspects professionalise management by reducing the impact of political uncertainty
and by fostering the adoption of TQM.

As regards the modern Strategic Management, it is possible to say that its adoption in the
tourist area of the analyzed city is a fact. The Strategic Management developed in San Sebastian
Turismo-Donostia Turismoa covers aspects related to the formulation (mission, vision & values, ob-
jectives, strategic analysis and strategic plan) and the implementation (implementation and control),
from both approaches: rational and emergent.

Moreover, this study allows us to establish that there is a relationship between the urban
Strategic Management from an integrative approach and the EFQM Excellence model in the local
government analysed. Regarding the direction of this relationship, it is worth mentioning that it
has been the adoption of the EFQM Excellence model the one that has generated mechanisms,
knowledge and sufficient experience to have helped in the development of the modern Strategic
Management both in its formulation and implementation phases and in its rational and emerging
approaches. So the EFQM Excellence model could be considered as the precursor and facilitator
of the development of the urban Strategic Management in San Sebastian.
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It can therefore be concluded that urban managers, concerned about the recognitions of
their measures, often prioritise the development of TQM by means of excellence models and that
these practices spur on modern urban Strategic Management and, therefore, contribute to making
the city more competitive.

1. INTRODUCCION

El enorme crecimiento experimentado por las ciudades o nucleos urbanos
durante las Ultimas décadas (UNEP, 2013) ha hecho que éstas constituyan cada vez
en mayor medida importantes motores econdmicos y sociales de las regiones en
las que se ubican (Neirotti et al., 2014; Reig, 2016). En la actualidad, las ciudades
representan realidades tremendamente complejas y dinamicas, cuya influencia se
extiende mas alla de su propio territorio (Pradel, 2015) y que, por afadidura, rivalizan
entre si para atraer recursos y mantener su liderazgo a largo plazo (Zhou y Wang,
2014). En este contexto, resulta imprescindible que las ciudades sean capaces de
gestionar con éxito los multiples retos y desafios que condicionan su competitividad
(Neirotti et al., 2014).

Para alcanzar este objetivo, las ciudades necesitan (1) adoptar una perspectiva
de gestién a largo plazo, estableciendo las premisas clave sobre las que basaran su
futuro; (2) identificar claramente los recursos de los que disponen para conseguir
sus metas, asi como los que es preciso adquirir o desarrollar; y (3) tomar las deci-
siones pertinentes a medio y largo plazo para avanzar en la direccion establecida.
Indudablemente, este proceso conlleva en todo momento aprovechar las oportu-
nidades y neutralizar las amenazas del entorno, asi como desarrollar, por medio de
los recursos disponibles, una oferta de valor atractiva a largo plazo y que aporte a
los publicos urbanos beneficios anadidos respecto a otras ciudades (Singhal et al.,
2013). En otras palabras, las ciudades necesitan desarrollar una Direccion Estraté-
gica urbana, entendida como el proceso continuo mediante el que se planifican e
implementan el conjunto de actividades que permiten a las ciudades la adecuacion
de sus recursos al logro de los objetivos organizativos (Bryson et al., 2010, Poister et
al., 2010). La Direccion Estratégica urbana se encarga, por tanto, de la formulacion
y la implementacion de las estrategias o actuaciones que permiten a la ciudad, a
partir de sus recursos, alcanzar sus objetivos a largo plazo aportando valor afadido
a sus publicos relevantes (Johnsen, 2016).

De este modo, la Direccion Estratégica de las ciudades surge en la literatura
reciente como uno de los aspectos clave que determina que los nlcleos urbanos
sean mas competitivos (Karyotakis y Moustakis, 2014; Johnsen, 2016). Asimismo,
se analiza cada vez con mayor detenimiento la relevancia del papel de los gobiernos
locales como los principales responsables de dicha Direccion (Zhou y Wang, 2014)
y los antecedentes que pueden promover su desarrollo (Boyne y Walker, 2010). En
este sentido, varios autores sefalan la Gestion de Calidad Total (GCT) como uno de
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los aspectos clave a tener en cuenta para favorecer la Direccion Estratégica urbana
(Karyotakis y Moustakis, 2014).

No obstante, la investigacion referida a la adopcion de la GCT en la adminis-
tracion publica en general, y en el gobierno local en particular, es mucho méas escasa
que en el ambito empresarial y esta todavia en fase de formacion (Zafra-Gémez et
al., 2013; Pimentel y Major, 2016). La mayoria de los estudios realizados en torno
a la aplicacion de la GCT en la administracion publica, se basa en determinar qué
factores pueden facilitar u obstaculizar su adopcion, asi como qué resultados se
obtienen, tanto desde perspectivas de reduccion de costes como de satisfaccion
de empleados y clientes (Chang et al., 2010; Pimentel y Major, 2016; Psomas et al.,
2017). Los trabajos en los que se analiza como se lleva a cabo la aplicacion practica
de la GCT en gobiernos locales en Espafia son mas escasos, pudiendo destacar
los desarrollados por Blanco-Dopico et al. (2007) y Suarez-Barraza et al. (2009).

A pesar de la escasez de estudios al respecto, es un hecho que el niUmero de
gobiernos locales que pretenden aplicar la GCT es muy amplio. En este sentido, a
partir de un estudio entre los ayuntamientos espafnoles de mas de 20.000 habitan-
tes, Guerrero (2011) constata que existe “un alto potencial y un gran interés de los
ayuntamientos esparioles por seguir la senda de la gestion de calidad total” (p. 279),
asi como que el 76% de los ayuntamientos encuestados tienen un presupuesto
para actividades o acciones relacionadas con la GCT. Ademas, en el sector publico
la calidad total ocupa un lugar prioritario dentro de los objetivos perseguidos por la
Nueva Gestion Publica (Blanco-Dopico et al., 2007), alo que se afiade la sofisticacion
creciente de la demanday de las expectativas de los grupos de interés ciudadanos,
que exige que los gobiernos locales busquen activamente la calidad en su gestion
(Wisniewska y Szczepanska, 2014).

En este contexto, podemos concluir que la GCT es un enfoque de gestion
cuya adopcion resulta de interés para los gobiernos locales en Espana y sobre cuya
aplicacion practica el numero de evidencias es reducido. Por anadidura, la literatura
sugiere que existen importantes complementariedades entre la GCT y la Direccion
Estratégica urbana (Vinzant y Vinzant, 1996), por lo que alcanzar un nivel signifi-
cativo de implementacion de la GCT puede favorecer el desarrollo de la Direccion
Estratégica (Karyotakis y Moustakis, 2014) y con ello, la mejora de la competitividad
de las ciudades (Johnsen, 2016). Por todo ello, esta investigacion persigue, de
partida, dos objetivos fundamentales: (1) profundizar en el estudio de la adopcion
de la GCT en los gobiernos locales, para contrastar algunas de las conclusiones
obtenidas hasta el momento y ofrecer directrices de gestion, y (2) contribuir a las
escasas evidencias disponibles acerca del papel de la GCT en el desarrollo de la
Direccion Estratégica urbana.

La categorizacion y operativizacion de los elementos constitutivos de la GCT
en la literatura académica se han desarrollado, principalmente por medio de los
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modelos de excelencia (Gémez-Goémez et al., 2015; Gomez-Gémez et al., 2017).
Asi, estos modelos se consideran especialmente Utiles para el desarrollo y la mejora
continua de una filosofia de gestion basada en los principios de la GCT (Revuelto et
al., 2012). Siguiendo esta linea argumental, en este estudio se analiza la aplicacion
de la GCT por medio del modelo EFQM de Excelencia, puesto que la adopcion de
dicho modelo se considera “un buen indicador de la aplicacion de la GCT” (Revuelto
et al.,, 2012, p. 27). No obstante, es preciso tener en cuenta que en los estudios
llevados a cabo hasta la fecha no existe un acuerdo generalizado en cuanto a si la
adopcion del modelo EFQM de Excelencia contribuye efectivamente al desarrollo de
la Direccion Estratégica en las organizaciones (Balbastre-Benavent y Canet-Giner,
2011a). De este modo, surge el tercero de los objetivos fundamentales de la inves-
tigacion, asi como otra de sus aportaciones: el andlisis de la adopcion de la GCT
por medio del modelo EFQM de Excelencia en el gobierno local y su repercusion
en la Direccion Estratégica urbana.

La investigacion llevada a cabo para alcanzar los objetivos sefialados es de
naturaleza cualitativa; se basa en un estudio de casos elaborado a partir de las
evidencias obtenidas en el Ayuntamiento de San Sebastian (Espana). Las preguntas
de investigacion que se tratan de responder con este estudio, teniendo en cuenta
el planteamiento anterior son las siguientes:

1. ¢Puede la GCT aplicarse efectivamente en el ambito de los gobiernos
locales?

2. ¢Puede la adopcion de los principios de la GCT contribuir a la Direccion
Estratégica moderna? ;Puede esta relacion hacerse extensiva al ambito
de los gobiernos locales?

3. ¢Pueden las practicas de la GCT, por medio del modelo EFQM de Exce-
lencia implementarse de forma efectiva en gobiernos locales?

4. 4 Puede la adopcion del modelo EFQM de Excelencia impulsar la Direccion
Estratégica moderna en los gobiernos locales?

Para dar respuesta a estas preguntas en primer lugar se describe el concep-
to de GCT, se analizan las evidencias disponibles en relacion a la adopcion de la
GCT en la administracion publica (gobierno local), y se reflexiona acerca de en qué
medida los principios basicos de la GCT son coherentes con el desarrollo de la
Direccion Estratégica urbana. Posteriormente, en el contexto del conjunto de mo-
delos propuestos desde distintos ambitos para facilitar la operativizacion de la GCT,
se analizan los modelos de excelencia con mayor prevalencia en la administracion
publica, y se revisan los trabajos disponibles hasta la fecha sobre su aplicacion en la
administracion local. Este andlisis nos permite discutir, asimismo, la contribucion del
modelo EFQM de Excelencia a la Direccion Estratégica. La descripcion del diseno
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de la investigacion y el andlisis de la evidencia ocupan los siguientes apartados. El
estudio empirico se centra en analizar como se lleva a cabo la aplicacion del modelo
EFQM en el ambito de un gobierno local, es decir, en qué medida se pueden aplicar
efectivamente las dimensiones relevantes del modelo y en qué medida su adopcion
facilita la Direccion Estratégica urbana. En esta ocasion, debido a la complejidad de
la naturaleza de las ciudades, de su entramado institucional y de gobierno, y a las
diversas tipologias y caracteristicas de sus grupos de interés, se hace muy dificil
hacer un andlisis de la gestion urbana en su conjunto y, por ello, ha sido necesario
centrar la investigacion en un objeto de estudio méas operativo. Para ello, hemos
optado por analizar la gestion urbana exclusivamente en el ambito turistico de la
ciudad de San Sebastian (Espana). Finalmente, se extraen diversas conclusiones y se
muestran las limitaciones presentes en el estudio y las futuras lineas de investigacion.

2. GESTION DE GALIDAD TOTAL (GCT) Y SU CONTRIBUCION EN LA DIREC-
CION ESTRATEGICA: ANALISIS EN EL AMBITO PUBLICO

La GCT es un sistema de gestion global con implicaciones tanto a nivel de
la cultura empresarial como del disefo y la ejecucion de los procesos. De hecho,
hace referencia tanto a un enfoque de gestién como a la consecuente concrecion
de acciones y su correspondiente medicion (Santos y Alvarez, 2009). El objetivo
fundamental de la GCT es mejorar la calidad de forma constante para satisfacer las
necesidades y expectativas de los grupos de interés (Vinzant y Vinzant, 1996). Asi,
la adopcion de la GCT construye una personalidad corporativa Unica y dinamica
basada en la calidad que estimula el compromiso de los empleados de cualquier
nivel (Pimentel y Major, 2016) hacia la entrega de un valor constante a todos los
grupos de interés (Santos y Alvarez, 2009), mediante la mejora continua del con-
junto de procesos organizativos (Molina-Azorin et al., 2009). Esta situacion genera
ciertas rutinas y pautas de actuacion en la organizacion, que hacen imposible que
los potenciales imitadores puedan reproducir con éxito la misma estrategia, lo que
refuerza la sostenibilidad de las ventajas competitivas alcanzadas (Mele y Colurcio,
2006; Savolainen, 2000) y permite la obtencion de mejores resultados a largo plazo
(Zarraga-Rodriguez y Alvarez, 2013).

De acuerdo con la literatura, la correcta adopcion de la GCT requiere que las
organizaciones interioricen unos principios filosoficos fundamentales y actden en
consecuencia (Dean y Bowen, 1994). Son muchas las enumeraciones de principios
que se han hecho en la literatura académica, pero consideramos que aquellos con
mayor aceptacion son los establecidos por Dean y Bowen (1994): orientacion al
cliente, mejora continua y trabajo en equipo. La orientacion al cliente conlleva el
deseo de aportar mayor valor al cliente entendido en sentido amplio, es decir, como
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cualquier colectivo potencialmente receptor de los outputs de la organizacion (Asif
et al., 2009). Para ello, se asume un espiritu de mejora continua que permita res-
ponder a las oportunidades y amenazas del entorno con los recursos disponibles
mediante el trabajo en equipo (Santos y Alvarez, 2009). Con estos tres principios,
las organizaciones desarrollan sus procesos operativos y también desde su consi-
deracion, miden los resultados alcanzados. Estos principios han sido directamente
asumidos en gran cantidad de trabajos (Abrunhosa y Sa, 2008; Boyne et al., 2002;
Carayon et al., 1999; Fuentes-Fuentes et al., 2004; Morrow et al., 2011; Oh, 2015;
Suéarez-Barraza et al., 2009) y se han considerado la premisa de partida de otras
enumeraciones mas amplias de principios en las que se introducen aspectos como
la orientacion ala creacion de valor, la orientacion al proceso, el liderazgo o la orien-
tacion a la responsabilidad social (Escrig-Tena, 2004; Fredriksson y Isaksson, 2016;
Kutlu y Kadaifci, 2014; Siddiqui y Rahman, 2007).

Los trabajos académicos sobre la aplicabilidad de la GCT en el sector publico
SoNn Mas escasos que en el ambito empresarial (Pimentel y Major, 2016). La mayoria
de los estudios iniciales analizan las dificultades que pueden presentarse para la
adopcion de la GCT en la administracion publica (Dewhurst et al., 1999; Hazlett y Hill,
2000; Swiss, 1992), asi como las variables que pueden favorecer la implantacion de
los principios de la GCT (Fryer et al., 2007; Pimentel y Major, 2016). De estos trabajos
se extrae, entre otras cosas, que en la administracion publica la definicion de cliente
es mas compleja que en el ambito privado y que la incertidumbre politica dificulta
aspectos como el adecuado compromiso de la direccion y el establecimiento de
una mision clara. Sin embargo, actualmente se acepta cada vez en mayor medida
la utilidad de la GCT en el sector publico (Guerrero, 2011; Karyotakis y Moustakis,
2014) y se ha profundizado en su repercusion positiva en los resultados econémicos
y de satisfaccion de empleados y clientes (Chang et al., 2010; Pimentel y Major, 2016;
Psomas et al., 2017).

En Espana, en el ambito de las administraciones publicas, los estudios disponibles
son muy escasos. Asi, por ejemplo, destacan el trabajo de Ruiz et al. (1992) sobre
la puesta en practica de la GCT en el sector sanitario espanol y el trabajo de Mufoz
(1999) que reflexiona sobre la aplicacion de la GCT en las administraciones publicas.
Los estudios realizados en el contexto del gobierno local hasta la fecha se circunscriben
al trabajo de Blanco-Dopico et al. (2007), sobre la adopcion de la cultura de calidad
en un ayuntamiento gallego, y el de Suarez-Barraza et al. (2009), quienes exploran
en varios ayuntamientos espafnoles la adopcion de uno de los tres principios en los
que se basa la GCT: la mejora continua. En este contexto, cobra especial sentido
analizar si en los gobiernos locales se puede aplicar efectivamente el concepto de
GCT en toda su amplitud, tal y como planteaba la primera pregunta de investigacion.

En cualquier caso, para adoptar y desarrollar los principios de GCT, resulta
necesario el aprovechamiento de fortalezas y oportunidades a largo plazo junto con
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la subsanacion de debilidades y amenazas, de modo que la organizacion pueda
aportar valor al cliente de forma continuada y mejorar asi, su posicion competitiva
(zarraga-Rodriguez y Alvarez, 2013). Por ello, la GCT requiere buscar y analizar
informacion significativa tanto interna como externa (Mele y Colurcio, 2006). Desde
esta perspectiva las préacticas de GCT presentan un nivel de complementariedad
muy importante con la Direccion Estratégica.

La Direccion Estratégica, es un proceso continuo que integra la formulacion
e implementacion de las decisiones que permiten a una empresa alcanzar sus
objetivos aportando valor afiadido a sus publicos relevantes (Bryson et al., 2010;
Poister et al., 2010). Este proceso requiere buscar y analizar informacion relevante
que haga que encajen los recursos y capacidades internos de la organizacion
con las oportunidades y riesgos creados por su entorno externo (Boyne y Walker,
2010; Navarro y Huete, 2010) de manera que conduzcan a un mejor desempefio
organizativo (Boyne y Walker, 2010). Para ello, Balbastre-Benavent y Canet-Giner
(2011a) ponen de manifiesto que la Direccion Estratégica moderna tiene que adop-
tar un enfoque integrador que combine la racionalidad y la emergencia. Es decir,
cierto grado de sistematizacion y formalizacion para alcanzar niveles adecuados de
eficiencia (racionalidad) y la capacidad de adaptacion y flexibilidad para hacer frente
a los cambios del entorno (emergencia).

Pues bien, la interiorizacion y puesta en practica de los tres principios funda-
mentales de la GCT en el ambito urbano, entendemos que pueden resultar de interés
en el desarrollo de la Direccion Estratégica de la ciudad desde una perspectiva
moderna, es decir, con un enfoque integrador. Asi, la orientacion al cliente en los
gobiernos locales se refiere a un proceso continuo de reflexion y accion que busca
proporcionar un mayor valor a todos los grupos de interés de la ciudad y mejorar su
satisfaccion (Poister et al., 2010). Para ello, teniendo en cuenta que las necesidades
y expectativas de estos colectivos son muy variadas, cada vez méas sofisticadas y
multidimensionales (Johnsen, 2016), esta orientacion requiere, entre otras cosas,
(1) de la planificacion e implementacion estructurada de herramientas que faciliten la
comunicacion con los distintos grupos de interés en todo momento para satisfacer
sus demandas actuales (Bellah et al., 2013), asi como (2) la versatilidad necesaria
para responder con dinamismo a los nuevos requerimientos potenciales que se
identifiqguen como consecuencia del fomento de su participacion e involucracion.
De este modo, el desarrollo de la orientacion al cliente incluye la formulacion e im-
plementacion de las acciones que lleven a la consecucion de un incremento de la
satisfaccion de los diferentes publicos de la localidad en el largo plazo por medio
de enfoques tanto racionales como emergentes, aspectos todos ellos que también
convergen en la Direccion Estratégica moderna (Johnsen, 2016).

El trabajo en equipo en las organizaciones publicas incluye no solo la colabora-
cion intraorganizacional, sino también la colaboracion con entidades tanto publicas
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como privadas (Thomas, 2013). La colaboracion es el resultado de una interaccion
dindmica planificada y, para su desarrollo, resulta importante sistematizar mecanis-
mos que faciliten la comunicacion y dotar a los equipos de autoridad y recursos
para formular, coordinar y ejecutar tareas y responsabilidades (Chang et al., 2010).
Este empoderamiento de los equipos consigue un mayor grado de satisfaccion,
motivacion y participacion por parte de sus miembros vy, al aumentar la descen-
tralizacion, a nivel organizativo se obtienen beneficios como la mayor flexibilidad y
adaptabilidad de la organizacion ante situaciones imprevistas (Andrade et al., 2017;
Fuentes-Fuentes et al., 2004). Todo lo anterior, al igual que ocurria con la orientacion
al cliente, abarca a diferentes tipos de actores e incluye aspectos tanto de formula-
cion como de implementacion, y tanto racionales como emergentes en el proceso
de conseguir en el largo plazo una mayor competitividad; se puede afirmar asi que
el trabajo en equipo es un principio de GCT plenamente coherente con la Direccion
Estratégica moderna (Johnsen, 2016; Navarro y Huete, 2010; Poister et al., 2010).

Finalmente, la mejora continua que conlleva la adopcion de la GCT fomenta la
reflexion y el cambio de la forma en que se organizan e implementan tanto los pro-
cesos y operaciones internos como externos (Fryer et al., 2007). Puede darse tanto
por medio de mejoras incrementales (graduales y pequefias), como por cambios
radicales derivados de nuevas tecnologias o ideas innovadoras (Bhuiyan y Baghel,
2005). Enlos gobiernos locales la mejora continua se relaciona con mejorar (de forma
incremental o radical) los servicios publicos, los procesos de trabajo, y el rendimiento
para el ciudadano-cliente, reduciendo, en la medida de lo posible, los efectos de
la burocracia clasica de las administraciones (Suarez-Barraza et al., 2009). Para
Su consecucion, es necesario que todos los miembros de la organizacion trabajen
juntos de manera continua y coordinada a través de la planificacion, la estandari-
zacion de los esfuerzos de mejora, la implementacion de acciones correctivas y la
medicion sistematica de los resultados de los procesos de trabajo (Abrunhosay Sa,
2008; Fryer et al., 2007; Suarez-Barraza et al., 2009). En el ambito de las mejoras,
especialmente de las incrementales, el aprendizaje de los errores y la retroalimen-
tacion y sugerencias obtenidas de los publicos de interés externos e internos, asi
como la experiencia y el sentido comun de los empleados resultan especialmente
utiles (Abrunhosa y Sa, 2008; Singh y Singh, 2015). Ademas, este tipo de mejoras
permiten a la organizacion una mayor flexibilidad (Fuentes-Fuentes et al., 2004).

La adopcioén de la mejora continua, por tanto, incluye formular e implementar
decisiones que permiten a las organizaciones alcanzar sus objetivos. Por afiadidura,
abarca aspectos tanto racionales (sistematizacion y estandarizacion, entre otros),
como emergentes (participacion basada en experiencia y sentido comun, asi como
mayor flexibilidad) y promueve un aprendizaje continuo, dejando constancia de la
afinidad existente entre el principio de mejora continua de la GCT y la practica de la
Direccion Estratégica moderna (Bryson et al., 2010; Johnsen, 2016).
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Todo lo anterior sugiere que la primera y la segunda pregunta de investigacion
pueden tener una respuesta positiva, es decir, que los principios de la GCT son apli-
cables a los gobiernos locales y que la adopcion de dichos principios puede contribuir
a la Direccion Estratégica, pudiendo aplicar esta relacion también en el ambito del
gobierno local. Los tres principios fundamentales que llevan a la correcta adopcion
de la GCT en los gobiernos locales, resultan también de interés en el desarrollo de la
Direccion Estratégica urbana desde una perspectiva moderna e integradora, abar-
cando aspectos relacionados tanto con la formulacion como con la implementacion
estratégica, y adoptando en el proceso un enfoque tanto racional como emergente.

No obstante, en este punto es necesario reconocer que la relacion entre la
GCT vy la Direccion Estratégica ha sido objeto de debate en la literatura y puede
basarse en la complementariedad, es decir: la Direccion Estratégica que llevan a
cabo en cada momento las organizaciones puede verse reforzada por la adopcion
dela GCTy, a su vez, en las organizaciones que se alcanza un nivel significativo de
implementacion de la GCT, puede favorecerse el desarrollo de la Direccion Estratégica
(Vinzanty Vinzant, 1996). Asi, hay trabajos que defienden que aquellas entidades mas
eficientes en el desarrollo de su Direccion Estratégica pueden priorizar el desarrollo
de la gestion con calidad (Asif et al., 2009) y que, a su vez, la GCT puede ejercer
de catalizadora del cambio en la entidad hacia una vision mas amplia de todas las
facetas de su gestiéon e impulsando asi el desarrollo de un proceso de Direccion
Estratégica (Leonard y McAdam, 2001). En este estudio, sin embargo, pretendemos
demostrar que en la gestién urbana la adopcién de la GCT ha sido la precursora del
desarrollo de la Direccion Estratégica en el ambito urbano, impulsando una vision
mas amplia'y a largo plazo de la gestion urbana y favoreciendo asi la competitividad
de la ciudad. Nuestro enfoque conceptual se basa en la consideracion de todos
los argumentos previos, los cuales se ven reforzados en la practica por el hecho
de que en muchos gobiernos locales, la ausencia de sistemas de GCT se ha visto
asociada a procesos de planificacion estratégica mucho mas tardios.

3. MODELOS DE EXCELENCIA EN LA GESTION EN LA ADMINIISTRACION
PUBLICA'Y SU CONTRIBUCION EN LA DIRECCION ESTRATEGICA

3.1. Modelos de Excelencia en la gestion de la administracion publica

Existen diferentes marcos o modelos para facilitar la operativizacion de los
principios de la GCT. Al-Tabba et al., 2013 y Calvo-Mora et al., 2015 diferencian
tres tipos: (1) los basados en expertos de la calidad (14 principios de Deming o la
trilogia de Juran, por ejemplo); (2) los modelos de excelencia (Malcolm Baldrige o
EFQM de Excelencia, entre otros) y (3) los académicos, sustentados en trabajos
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cientificos. Los dos ultimos, tal y como se muestra en el Cuadro 1, pueden a su
Vez ser genéricos, es decir, aplicables a cualquier sector, o especificos, habiéndose
creado Unicamente para la administracion publica (Bovaird y Loffler, 2009).

' CUADRO 1
MODELOS ACADEMICOS DE GCT Y MODELOS DE EXCELENCIA

MODELOS ACADEMICOS DE GCT ~ MODELOS DE EXCELENCIA

Saraph et al., 1989

Badriet al., 1995 Eﬂzmgﬁw(gjarige (Estados
] Ahire et al., 1996 Unidog)
GENERICOS Martinez et al., 2000 EFQM de Excelencia (Europa)
Cruz et al., 2007

Iberoamericano de Excelencia en

Moina-Azorn et ., 2009 la Gestion (Ioeroamérica)

Kutlu y Kadaifci, 2014

Robertson y Ball, 2002
Eskildsen et al., 2004
Fryer et al., 2007
Oakland, 2011
Pimentel y Major, 2016

ESPECIFICOS PARA LA
ADMINISTRACION PUBLICA

CAF (Europa)
EVAM (Esparia)

Fuente: Elaboracion propia.

Los modelos de excelencia, si bien suponen “dar un paso mas alla de lo que
tradicionalmente se ha considerado como GCT e implican adoptar lo que hoy en
dia se conoce como una filosofia de excelencia en la gestion” (Balbastre-Benavent y
Canet-Giner, 2011b; p. 328), son la forma mas habitual en la literatura de categorizar
y operativizar las dimensiones de la GCT (Gomez-Gémez et al., 2015; Gémez-Goémez
etal., 2017) y se acepta que son especialmente Utiles para desarrollar una filosofia
de gestion basada en los principios de la GCT (Revuelto et al., 2012). De hecho, en
la actualidad, son los que mayor reconocimiento social y empresarial han adquirido
en todos los @mbitos (Calvo-Mora et al., 2014).

La adopcion amplia y demostrada de estos modelos puede traer consigo
beneficios como el incremento de la eficiencia organizativa, la mejora en la innova-
ciony el aumento de la satisfaccion de los clientes, empleados y diversos grupos
de interés (Santos y Alvarez, 2009; Tickle et al., 2016), asi como la consecucién
de diversos premios tanto nacionales como internacionales, aspecto muy arrai-
gado y extendido tanto en el sector privado como en el publico. Bovaird y Loffler
(2009, p. 31) afirman que “el deseo de reconocimiento esta firmemente basado
en la necesidad de las organizaciones del sector publico de demostrar su éxito
a los interesados”.
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En Espafa, centrandonos en el ambito de la administracion publica, los mo-
delos estandarizados que dan opcion a obtener el Premio Excelencia en la Gestion
Publica otorgado por la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios (AEVAL) son: el EVAM (Evaluacion. Aprendizaje y Mejora),
el CAF (Common Assessment Framework) y el EFQM de Excelencia. Este premio
tiene por finalidad reconocer a las organizaciones que se hayan distinguido muy
especialmente por la excelencia de su rendimiento global por comparacion con estos
tres modelos de referencia internacional’, es decir, a aquellas organizaciones que se
hayan autoevaluado bajo el prisma de alguno de estos tres modelos.

El modelo espanol EVAM representa una metodologia sencilla y asequible
desarrollada por AEVAL en 2005 que permite realizar una autoevaluacion asistida y,
por tanto, un primer andlisis y diagnostico de la GCT en el organismo que la adopta.
Asimismo, asocia actuaciones concretas a la mejora continua y a la madurez orga-
nizativa, lo que guia a la organizacion en la planificacion de las lineas de actuacion
futuras. Su aplicacion se aconseja a aquellas organizaciones del sector publico que
no han tenido un contacto previo con la excelencia y que aun se encuentran en
estadios iniciales (Ruiz, 2009; Torrubiano et al., 2011).

El CAF por su parte, es un modelo de aplicacion en los paises de la Union
Europea y desarrollado en el afio 2000 por la Red Europea de Administraciones
Publicas (EUPAN). Al igual que el EVAM, resulta sencillo, accesible e introductorio
y pretende promover un lenguaje comun de la gestion excelente en el sector pu-
blico (Tomazevi¢ et al., 2016). Esta metodologia abarca todos los aspectos de la
excelencia organizacional y proporciona un marco apropiado para que las organi-
zaciones del sector publico lleven a cabo una autoevaluacion con el fin de obtener
un diagndstico y definir acciones de mejora (Bacalay Bibu, 2013; Tomazevi€et al.,
2016). Ademas, fomenta la puesta en comun de experiencias y buenas practicas,
asi como el desarrollo de actividades de benchmarking entre organizaciones del
sector publico (Torrubiano et al., 2011; Tomazevi¢ et al., 2016).

Resumiendo, podemos afirmar que tanto el modelo EVAM, como el CAF, son
modelos especificos para las primeras etapas de la administracion publica que opte
por gestionarse bajo las premisas de la excelencia. Ademas, ambos modelos estan
inspirados en un modelo méas completo (Torrubiano et al., 2011) y reconocido como
un buen indicador de la aplicacion de la GCT (Revuelto et al., 2012): el EFQM de

1 A pesar de que AEVAL reconoce el Modelo Iberoamericano de Excelencia en la Gestion para las
Administraciones Publicas como una herramienta Util para este tipo de organismos en la busqueda
de la GCT, y que informa sobre el modelo y sus criterios, no lo incluye entre los modelos que dan
paso al Premio Excelencia en la Gestion. Ello no implica que este modelo y el premio otorgado a los
organismos publicos que demuestran un buen desarrollo del mismo no tenga validez y reconocimiento
en el estado espafiol.
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Excelencia? (Figura 1). Este motivo, junto con la mayor repercusion y conocimiento
en nuestro entorno de este Ultimo modelo (Zarraga-Rodriguez y Alvarez, 2013), y
nuestra intencién de analizar la adopcion de la GCT especificamente en el gobierno
local, nos conduce a centrarnos en el modelo EFQM de Excelencia y en la aplicacion
de sus criterios en el gobierno local gestor de la ciudad.

FIGURA 1
MODELO EFQM DE EXCELENCIA

Agentes Facilitadores Resultados

e

7. Resultados en
3. Personas las personas
(100p.) (100p.)
. 5. Procesos, 6. Resultados en 9. Resultados
1. Liderazgo 2. Estrategia productos y ' . Clave
100p) 1 @oop) [T servicios [ 1"51?})6 N asopy
I (100p.) ( Ip‘)
4. Alianzas y 8. Resultados en
- recursos - = lasociedad e
(100p.) (100p.)

Aprendizaje, Creatividad e Innovacién

Fuente: EFQM (2012)

El modelo EFQM de Excelencia es un instrumento practico, operativo, no
prescriptivo y de naturaleza dinamica que tiene como objetivo orientar a las or-
ganizaciones hacia la excelencia de su gestion ayudandolas a encontrar areas de
mejora (Calvo-Mora et al., 2015). Su uso es triple: (1) como marco de referencia;
(2) como instrumento de autoevaluacion y (3) para solicitar Premios Europeos y
Estatales de Calidad (Bou Llusar et al., 2009). El modelo estd compuesto por nueve
dimensiones que sirven de guia para la implementacion de los principios de GCT
(agentes facilitadores) y para la medicion de los resultados que logra la organizacion
(resultados) —ver Figura 1. Ademas, actividades como la innovacion, el aprendizaje o
la creatividad presentes de modo implicito en el modelo favorecen la mejora conti-
nuay el dinamismo comentado (Calvo-Mora et al., 2015). La naturaleza sistémica y

2 Elmodelo CAF cuenta con las mismas dimensiones que el modelo EFQM, tan solo varia la puntuacion
maxima otorgada en la evaluacion de cada una de las dimensiones (AEVAL, 2013).
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dinamica del modelo EFQM de Excelencia es, al mismo tiempo, enriquecida por la
l6gica REDER aplicada a cada criterio: Resultados, Enfoque, Despliegue, Evaluar,
Revisar y Perfeccionar (EFQM, 2010).

Teniendo en cuenta que las dimensiones de resultados del modelo son
consecuencia de los agentes facilitadores (Clavo-Mora et al., 2015; EFQM, 2012;
Gomez-Goémez et al., 2015; Gomez-Goémez et al., 2017; Pimentel y Major, 2016),
asi como que los modelos académicos de GCT no incluyen dimensiones de resul-
tados (Gomez-Goémez et al., 2017), a efectos de este estudio estimamos que los
agentes facilitadores del modelo EFQM de Excelencia conforman las dimensiones
necesarias para ejercer de indicadores de la aplicacion de la GCT (Corredor y Goni,
2010; Gémez-Gomez et al., 2017).

En la literatura especifica de los modelos de excelencia se han sugerido varios
beneficios derivados de su aplicacion en el sector publico (Hartley y Downe, 2007):
mejoras de los servicios, mejoras de la calidad, incremento de la confianza en el or-
ganismo publico, incremento de la eficiencia, aumento de la innovacion e intercambio
de buenas practicas. Sin embargo, la evidencia empirica relativa al modelo EFQM de
Excelencia en el sector publico, aun siendo mayor que la de la aplicacion especifica
de la GCT, es escasa y mucho menor que en el ambito privado (Hartley y Downe,
2007; Pimentel y Major, 2016). Algunos de los estudios realizados analizan si existen
diferencias entre la aplicacion del modelo en el sector publico y el privado (Eskilden et
al., 2004; Gomez-Gomez et al., 2011); mientras que otros se han centrado en analizar
sus resultados estudiando la consistencia interna del modelo y las relaciones entre
las diferentes dimensiones (Calvo-Mora et al., 2005), o su aplicabilidad en ambitos
especificos del sector publico como la educacion o la sanidad (Al-Tabaa et al., 2013).

En el gobierno local, los trabajos sobre la adopcion del modelo EFQM de Ex-
celencia en ayuntamientos europeos son todavia mas escasos. Merecen especial
atencion los trabajos de Jacobs y Suckling (2007) y Wisniewska y Szczepariska
(2014). Los primeros estudian la utilidad del EFQM de Excelencia como herramienta
de autoevaluacion y mejora del centro de atencion al cliente de un ayuntamiento de
Reino Unido. Los segundos, confirman la viabilidad de la evaluacion y la mejora de
los resultados en dos ciudades polacas a través del modelo EFQM de Excelencia.
En este sentido, a pesar de que ambos establecen la aplicabilidad del modelo
EFQM de Excelencia en un gobierno local, no realizan un andlisis de cada una de
las dimensiones del modelo, ni de las dificultades de su adopcion.

Por tanto, no se dispone de estudios previos que analicen la aplicacion del
modelo EFQM de Excelencia en el gobierno local espafiol y el desarrollo de cada
una de sus dimensiones con sus correspondientes dificultades. En este contexto,
cobra sentido analizar si las practicas de la GCT, por medio del modelo EFQM de
Excelencia, pueden implementarse de forma efectiva en gobiernos locales de Es-
pana, tal y como se planteaba en la tercera pregunta de investigacion.
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3.2. El Modelo EFQM de Excelencia y la Direccion Estratégica urbana

La cuarta pregunta de investigacion del estudio, plantea si la adopcion del
modelo EFQM de Excelencia impulsa la Direccion Estratégica moderna en los
gobiernos locales. Para resolver esta cuestion partimos de que la adopcion de la
Direccion Estratégica moderna conlleva tanto la asuncion simultanea de un enfoque
racional y emergente, como la consideracion conjunta de aspectos de formulacion
y de implementacion de la estrategia (Balbastre-Benavent y Canet-Giner, 2011a'y
b). El objetivo Ultimo que se persigue alcanzar con estas actuaciones es conseguir
la flexibilidad organizativa necesaria para adaptarse rapidamente a los cambios del
entorno, mejorar el rendimiento organizativo y consolidar la posicion de ventaja
competitiva de la organizacién (Andersen, 2000; Balbastre-Benavent y Canet-Giner,
2011a).

A efectos de este estudio estimamos que en la Direccion Estratégica moderna
la etapa de formulacion, en su intento por establecer la direccion hacia la que debe
dirigirse la organizacion, puede dividirse en cuatro dimensiones (Revuelto et al.,
2012): (1) misidn, vision y valores; (2) objetivos; (3) andlisis estratégico y (4) plan
estratégico. La implementacion, por su parte, conlleva las acciones realizadas en el
despliegue de la estrategia formulada e incluye la propia implementacion y el control
realizado (Revuelto et al., 2012).

El analisis en la literatura sobre la posibilidad de que el modelo EFQM de
Excelencia sea un precursor de la Direccion Estratégica, tiene varias vertientes. Por
un lado, parece que existe un mayor consenso en torno a que el modelo EFQM
de Excelencia favorece el proceso de implementacion o ejecucion de actividades
desde un enfoque tanto racional como emergente implicito en la Direccion Estra-
tégica (Leonard y McAdam, 2002; Balbastre-Benavent y Canet-Giner, 2011a). Sin
embargo, no existe un acuerdo en lo concerniente ni al proceso de formulacion
ni a la capacidad de fomentar la flexibilidad organizativa. Autores como Leonard
y McAdam (2002) consideran que el modelo EFQM de Excelencia no incluye la
formulacion de estrategias, sino que esta muy centrado en el presente y no facilita la
rapida adaptacion a los cambios del entorno. Sin embargo, la European Foundation
for Quality Management (2010) en su definicién del modelo sostiene que la propia
estructura del modelo facilita la formulacion de estrategias. Balbastre-Benavent
y Canet-Giner (2011a), ademas de secundar esta idea, también defienden que
el modelo no limita la flexibilidad organizativa e incluye aspectos y dimensiones
que fomentan tanto la sistematizacion y programacion racional como la flexibili-
dad y participacion emergente. Asi, por ejemplo, en el apartado “estrategia” del
modelo, se establece que una organizacion para ser excelente debe realizar un
analisis externo e interno, obteniendo la informacidn esencial relativa al mercado,
competidores y demas grupos de interés, asi como las fortalezas y debilidades
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de la propia organizacion. Todo ello, fomenta la sistematizacion y es asimilable a
la formulacion racional de la Direccion Estratégica moderna. Por otro lado, en el
criterio “personas” se incluye la participacion de los trabajadores y se establece,
entre otras cosas, que una organizacion excelente involucra a los empleados en
el desarrollo y revision de las decisiones, adoptando enfoques creativos e innova-
dores (EFQM, 2012), aspecto que se alinea con la formulacién emergente de la
Direccion Estratégica moderna.

Balbastre-Benavent y Canet-Giner (2011a) también afirman que el modelo no
va en contra de la flexibilidad organizativa ya que si se aplica de forma correcta y
haciendo las adaptaciones acordes a las caracteristicas de cada organizaciony a
cada momento, el modelo EFQM de Excelencia da la opcién de poder hacer frente
a entornos complejos e inciertos fomentando la versatilidad de la organizacion que
lo adopta.

Todo ello nos hace considerar que el modelo EFQM puede ser de gran uti-
lidad no solo para la implementacion de la Direccion Estratégica moderna, sino
también para la formulacién tanto racional como emergente de la misma y para
fomentar la flexibilidad organizativa. No obstante, son necesarios mas estudios
que lo sustenten.

En esta linea, teniendo en cuenta que en 2011 casi el 80% de los ayuntamientos
espanoles en los que se habia adoptado algin modelo de excelencia contrastado
optaron por el modelo EFQM de Excelencia (Guerrero, 2011), junto con la falta de
acuerdo académico acerca de la posible contribucion del EFQM de Excelencia en la
adopcion de la Direccion Estratégica (especialmente en la formulacion de la misma),
podemos afirmar que el estudio de la utilizacién del modelo EFQM de Excelencia
como precursor de la Direccion Estratégica urbana es una linea de investigacion de
gran interés desde el punto de vista académico y de gestion de los gobiernos locales.

4. DISENO DE LA INVESTIGACION

La metodologia de investigacion utilizada ha sido el estudio de casos (Yin,
2014), metodologia especiaimente adecuada cuando se pretende comprender
el como y/o el porqué del fendmeno investigado; cuando el investigador no tiene
control sobre los eventos que esta investigando (no tiene la opcién de experimentar
con ellos) y cuando los fendmenos a estudiar son actuales o contemporaneos (Yin,
2014). Estos condicionantes describen la realidad de nuestro objeto de estudio.

Se plantea la investigacion de un unico caso de caracter holistico (Yin,
2014), y para asegurar la rigurosidad y calidad en su desarrollo, se han segui-
do las fases propuestas por Villarreal y Landeta (2010), alguna de las cuales
pasamos a detallar.
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4.1. Seleccion e identidad de la unidad de analisis

Debido a la complejidad, multidimensionalidad y cantidad y diversidad de
grupos de interés a los que las ciudades se enfrentan (Fryer et al., 2007), hemos
acotado nuestra unidad de analisis al organismo gestor del turismo urbano en la
ciudad de San Sebastian (Espana).

El turismo se ha ido consolidando como un sector estratégico con gran reper-
cusion econdmica y con un efecto transversal en el desarrollo de otros aspectos
de la economia urbana (Kim et al., 2013), incluyendo una mejora de la calidad de
vida en la ciudad (Rivera et al., 2016). Ademas, los organismos gestores del turismo
funcionan con un presupuesto municipal y tienen como responsables o gerentes
a personas dependientes del gobierno local (concejales, asesores de la alcaldia,
puestos de confianza en organismos municipales o publico-privados...).

Todo ello nos lleva a considerar que la gestion del organismo gestor del turismo
responde a la filosofia y a los principios en los que se basa la gestion del gobierno de
la ciudad 'y, por tanto, resulta ser una unidad de analisis que refleja adecuadamente
la gestidn de la ciudad en su conjunto.

La idoneidad de San Sebastian surge al aplicar varios criterios y sistemas de
muestreo tedricos (Patton, 1990). En primer lugar, hemos optado por ciudades
con un organismo gestor del turismo propio, que son de tamano pequeno (entre
100.000 y 200.000 habitantes) y que no pueden ofrecer un turismo principal de
sol y playa, siendo este tipo de ciudades las que se encuentran ante un mayor reto
para incrementar su competitividad.

Por otro lado, también nos hemos basamos en lo que Patton (1990) denomind
caso extremo, es decir, centrar la investigacion en la seleccion de un caso inusual o
especial en algun sentido y que por ello, tiene interés y valor en si mismo. En nuestro
caso, San Sebastian y su gestion destacan (1) por ser en lo que a GCT y modelos
de Excelencia se refiere, un caso rico en informacion que manifiesta el fendmeno de
interés profundamente y ademas, (2) por ser de las 5 ciudades de tamano pequefio
mas turisticas de Espana (Burgos, Ledn, Salamanca, San Sebastian, Santander),
la que, con diferencia, mayor incremento de turistas ha tenido en el periodo 2009-
2014: 20,37% (INE, 2016). En este periodo se incluyen los dos afos en los que la
crisis azotd fuertemente el turismo en todo el Pais (2009 y 2012) y cuya repercusion
fue menor en San Sebastian que a nivel estatal. Todo ello convierte a San Sebastian
en un caso cuya gestion parece destacar por su éxito.

4.2. Fase de campo. Recogida de datos

El proceso de recogida de informacion se ha realizado entre los afos 2014 y
2015. Para el mismo, hemos recurrido a diversos métodos buscando la triangu-

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 111, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2018), PP. 67-103



APLICACION DE LA GESTION DE CALIDAD TOTAL EN EL GOBIERNO... 85

lacion de los datos (Maxwell, 1998) y la validez vy fiabilidad de los mismos (Miles y
Huberman, 1994): 1) entrevistas abiertas en profundidad (de una duracion de entre
unay dos horas) a expertos en el ambito de la gestion urbana, del turismo y de la
GCT en la administracion publica y los gobiernos locales?, asi como a responsa-
bles (gerentes, directores, concejales 0 asesores de la alcaldia en el momento de
la entrevista) de la gestion del turismo de varias ciudades de la cornisa cantabrica
(Bilbao, Gijon, Oviedo, San Sebastian y Santander); 2) evidencia documental (tanto
documentacion interna del organismo gestor del Turismo en San Sebastian -memo-
rias, informes, planes, estudios, paginas web, archivos de presentaciones, bases
de datos...- como una amplia variedad de fuentes externas -INE, Instituto Vasco
de Estadistica-Euskal Estatistika Erakundea, EXCELTUR, medios de comunicacion,
etc.-) y 3) observacion directa.

Toda la informacion recogida se ha clasificado teniendo presentes los aspectos
centrales de esta investigacion (los cinco agentes facilitadores del modelo EFQM de
Excelencia y los cuatro componentes de la formulacion y los dos de la implemen-
tacion de la Direccion Estratégica moderna). De este modo se pretende mostrar
la aplicacion de la GCT en el ambito urbano de acuerdo con el planteamiento del
modelo EFQM de Excelencia, asi como su repercusion en la Direccion Estratégica
urbana, contribuyendo de este modo a la escasa literatura cientifica sobre la materia.

5. ANALISIS DE LA EVIDENCIA. EL CASO DE SAN SEBASTIAN®

San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa es la sociedad anonima que ges-
tiona desde 2006 el turismo en San Sebastian. Se subdivide en 7 areas (Conven-
tion Bureau, Servicio de informacion y acogida, Servicio de apoyo a la excelencia
turistica, Productos turisticos, Marketing, Administracion y organizacion y Nuevas
tecnologias) y, a pesar de ser de capital 100% municipal, en su Consejo de Admi-
nistracion participan, en igualdad de condiciones, consejeros que no responden al

3 Dr. Alfonso Vegara, Presidente de la Fundacion Metrépoliy autor del libro Territorios Inteligentes; Dra.
Pilar Zorrilla, Viceconsejera de Comercio y Turismo del Pais Vasco de mayo de 2009 a diciembre
de 2012; D. Andoni Aldekoa, Director Delegado del Gabinete de la Alcaldia de Bilbao, Coordinador
de Politica Econdmica y Planificacion del Ayuntamiento de Bilbao y Vicepresidente Ejecutivo de
Bilbao Ekintza, Entidad Municipal del Ayuntamiento de Bilbao en materia de promocion empresarial
y empleo, internacionalizacion, comercio y turismo, hasta abril de 2015; Dfa. Terese Garcia y Dfa.
Nerea Obieta, Responsables de diversas areas en Euskalit - Fundacion Vasca para la Promocion
de la Gestion Avanzada y la Excelencia en la Gestion- y expertas en GCT y en su proceso de
aplicacién en entidades publicas.

4 Eltexto entrecomillado son frases literales extraidas de las entrevistas realizadas y de la documentacion
interna obtenida.
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capital, es decir, consejeros representantes de la iniciativa privada elegidos entre
todas las empresas asociadas.

A continuacion se analizan los mecanismos establecidos por San Sebastian
Turismo-Donostia Turismoa que facilitan la gestion de las dimensiones liderazgo,
estrategia, personas, alianzas y recursos y procesos, productos y servicios. Con ello
se pretende discernir sobre la aplicabilidad de la GCT mediante el modelo EFQM de
Excelencia en los gobiernos locales. Posteriormente, se estudiara el efecto que la
adopcion de este modelo puede tener sobre las cuatro dimensiones de la formulacion
(mision, vision y valores; objetivos; andlisis estratégico y plan estratégico) y sobre la
implementacion y control de la Direccion Estratégica con enfoque integrador en el
organismo gestor del turismo en San Sebastian, poniendo de manifiesto la relacion
existente entre el modelo EFQM de Excelencia, y la Direccion Estratégica en la
gestion de San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa.

Liderazgo: los diferentes lideres y sus competencias, en base al cargo que
ocupan en la estructura jerarquica, estan claramente identificados. Aunque no esta
definido el concepto de lider, ni formalizado como se debe desarrollar el liderazgo,
durante 2013 se trabajé en como desplegar la labor del lider y para finales de ese
ano se presentd una propuesta al respecto en la que se sigue trabajando. Para
llegar a este punto, “somos una serie de personas las que nos hemos formado en
calidad y en el modelo EFQM de Excelencia en concreto”. Por ello, en ocasiones,
esta formacion ha hecho que el liderazgo se ejerza en base a la experiencia y a la
formacién y capacidades del lider.

La responsable del Servicio de Apoyo a la Excelencia Turistica, una de las
lideres de la organizacion, obtuvo en 2013 el premio “Mejor Gestor SICTED”,
premio otorgado por el Instituto de Turismo de Esparia que reconoce el trabajo y
el esfuerzo de la persona que gestiona dia a dia el desarrollo e implantacion del
Sistema Integral de Calidad Turistica en Destino en la organizacion, sirviendo de
modelo de referencia.

Los lideres establecidos han identificado y recogido en un documento todos
Sus grupos interés, y con intencion de aportar valor a los mismos, participan
activamente v lideran los planes estratégicos y sus revisiones, asi como las de-
finiciones de la mision, la vision y los valores de la organizacion. Establecen, por
tanto, una clara orientacion a seguir y la ponen en conocimiento de los diferentes
grupos de interés.

En este proceso, el desarrollo de las capacidades de la organizacion, la
identificacion de alianzas estratégicas, la accesibilidad y la flexibilidad son algunos
de los aspectos fomentados por los lideres en San Sebastian Turismo-Donostia
Turismoa, pudiendo afirmar que aun no teniendo estructurado cémo desplegar
el concepto liderazgo por la organizacion, la dimension liderazgo tiene un grado
elevado de desarrollo.
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Estrategia: la estrategia esta definida y se desarrolla a partir de planes estraté-
gicos plurianuales (2008-2011 y 2012-2016). En el disefo del tltimo plan plurianual
se han reunido un total de 100 participantes (internos y externos). “Buscabamos
desde el principio un consenso... es decir, hacer desde el principio participe a la
gente de la creacion, de la generacion de ideas, y sobre todo de las conclusiones,
y ese concepto un poco de involucrar lo que es el tgjido social...”. Todos ellos han
colaborado en la generacion de informacion y en el andlisis de la misma con intencion
de ayudar a comprender las necesidades y expectativas de los grupos de interés
y el rendimiento y las capacidades de la organizacion.

En estos documentos se desglosan la mision, la vision y los valores que deben
regir en la organizacion, asi como los retos y objetivos estratégicos y el plan de accio-
nes a desarrollar. De estos planes se extraen planes anuales de gestion, en los que
se despliegan los objetivos correspondientes a ese ano. Todo ello se evalla y revisa
con cierta periodicidad. También se pone en conocimiento de los diferentes grupos
de interés en reuniones de coordinacion internas, a través de ruedas de prensa,
pagina web, etc. En definitiva, la dimension estrategia es un aspecto trabajado y
consolidado en San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa.

Personas: hay un plan de recursos humanos propio, basado principalmente en
formacion y fomento de la participacion y la comunicacion. Se ha dispuesto en linea
con la estructura de la organizacion y con la estrategia seguida y se han identificado
los resultados a alcanzar. El aspecto formativo esta especialmente estructurado.
Incluye formacion en calidad y en habilidades que puedan ser de utilidad para el
puesto que desarrollan: “hemos empezado a trabajar en cada uno de los puestos,
cuales son las habilidades necesarias en ellos, qué necesidades hay...”.

También se han establecido mecanismos formales y estructurados para motivar e
implicar a todas las personas de la organizacion. Para ello, por un lado se analizan las
encuestas de satisfaccion realizadas anualmente entre los empleados y, tras comparar
los resultados obtenidos con los establecidos, se desarrollan planes de mejora. Por
otro, se ha creado un sistema de equipos de trabajo transversales. Son equipos de
trabajo multidepartamentales en los que intervienen personas de diferente nivel jerar-
quico dentro de la organizacion y que pretende conseguir “emigrar de la estructura
departamental a una basada en procesos, buscando reducir los problemas de comu-
nicacion e incentivando la involucracion de las personas en la toma de decisiones”.

Al'ser un organismo publico, la mayoria de los empleados tiene una estabilidad
laboral, existe cierta sensibilidad a la antigliedad y resulta dificil otorgar recompen-
sas, modificar cargos e influir en las contrataciones. A pesar de estas limitaciones,
personas resulta ser una dimension en la que el organismo gestor del turismo en
San Sebastian ha avanzado mucho teniendo una estructura considerablemente
desarrollada y bastante descentralizada debido a la gestion en base a procesos,
aspecto que exige empoderamiento y delegacion.
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Alianzas y recursos: se tienen muy en cuenta los aliados para el desarrollo
de la estrategia definida y para aportar valor a los clientes. Entre las colaboraciones
gestionadas destacan, entre otras, las que mantienen con el sector en el Convention
Bureau, con agentes no turisticos pero con actividad susceptible de complementar
el sector (Basque Culinary Center, clubes deportivos, etc.), con el Gobierno Vasco
y con la Diputacion de Gipuzkoa: “la Diputacion tiene como una especie de Mesa
de Turismo de Gipuzkoa, en la que participamos nosotros, con el resto de las
comarcas”. También “tenemos una relacion bastante estable y realizamos algunas
acciones conjuntas con Vitoria-Gasteiz y Bilbao”.

Estas alianzas estan parcialmente estructuradas y, aunque no existen indicado-
res especificos definidos para su valoracion, las relaciones se evallan y supervisan
a medio y largo plazo.

Las decisiones relativas a alianzas y recursos se basan en informacion, en
conocimiento, en las lineas de actuacion definidas y en los aspectos econdmicos,
asi como en la experiencia y en encarar contingencias puntuales, pero no poseen
identificadores econémicos o financieros para valorar su rendimiento.

Por otro lado, el equilibrio econémico, social, ambiental y patrimonial es uno
de los valores intrinsecos de la organizacion gestora del turismo en San Sebastian,
por lo que la sostenibilidad se trabaja en todos los ambitos de la organizacion,
teniéndolo razonablemente estructurado.

También resulta destacable que “nuevas tecnologias” es el nombre de uno de
los departamentos del organismo gestor del turismo en San Sebastian, demostran-
do el uso de las mismas como recurso enfocado, principalmente, a la creacion de
producto turistico. Para ello, se ha fomentado la formacién correspondiente, no solo
para las personas de la organizacion, sino también para las entidades asociadas, pu-
diendo asi desarrollar posteriormente su implicacion en el despliegue de las mismas.

Esta dimension esta semiestructurada y trabaja con algunos mecanismos
procedimentalizados que pueden facilitar su gestion. Asi pues, se establece que
existe un grado de desarrollo de esta dimension razonablemente elevado en San
Sebastian Turismo-Donostia Turismoa.

Procesos, productos y servicios: se lleva trabajando en el desarrollo de
procesos bastante tiempo, teniendo desde 2013 el mapa de procesos totalmente
definido en todas sus areas. En este mapa de procesos se ha asignado cada proceso
a un propietario que con cierta periodicidad supervisa y evalla su funcionamiento
e idoneidad.

En cuanto a productos y servicios, se dispone de un catalogo con la definicion
de todos ellos. Los dirigidos a los socios del Convention Bureau estan incluidos
en una carta de servicios, con su correspondiente compromiso de cumplimiento y
mejora. En este sentido, se puede asegurar que su gestion esta considerablemente
estructurada, tanto en lo relacionado con disefio, como con produccion, distribucion
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y comunicacion. “Buscamos hacer accesible la oferta a los turistas, desde la informa-
cion hasta la comercializacion o facilitacion para llegar a los recursos turisticos”. Asi,
se pretende satisfacer las expectativas de los clientes, asegurar que la experiencia
del cliente sea Optima, fomentar la sostenibilidad, implicar a los diferentes grupos
de interés, etc., para todo lo cual la versatilidad resulta imprescindible.

Cabe, por tanto, afirmar que la dimensién procesos, productos y servicios en el
organismo gestor del turismo en San Sebastian tiene un grado de desarrollo elevado.

Asi, basandonos en las entrevistas mantenidas, en la observacion y en la
evidencia documental analizada®, podemos afirmar que en San Sebastian Turismo-
Donostia Turismoa se aplican efectivamente las cinco dimensiones del modelo
EFQM de Excelencia analizadas. De hecho, el organismo muestra un buen grado
de adopcion de todas ellas, lo que permite contestar afirmativamente la tercera
pregunta de investigacion: las practicas de la GCT, por medio del modelo EFQM de
Excelencia pueden implementarse de forma efectiva en gobiernos locales.

Por otro lado, en lo concerniente a la Direccion Estratégica, San Sebastian
Turismo-Donostia Turismoa establece en la actualidad como mision de la entidad: “la
direccion estratégica y operativa de Donostia-San Sebastian como destino turistico,
con la vocacion de apoyar el desarrollo econdmico de la ciudad sobre la base de
la sostenibilidad (social, econémica y medioambiental), mediante la colaboracion
entre agentes publico y privados, y potenciando sinergias con otros municipios y
comarcas de Gipuzkoa asi como con otros territorios”. Se observa, por tanto, una
clara orientacion en el organismo hacia la Direccion Estratégica de la ciudad.

La Direccion Estratégica, en su afan por ser moderna e integradora y ayudar al
incremento de la eficacia y eficiencia a largo plazo del organismo gestor del turismo en
San Sebastian, debe incluir aspectos tanto de formulacion como de implementacion
de la estrategia, y un enfoque tanto racional como emergente (Balbastre-Benavent
y Canet-Giner, 2011a).

Pues bien, en esta linea, basandonos en la adopcion del modelo EFQM de
Excelencia previamente descrita, pasamos a detallar los aspectos de la aplicacion
de este modelo que han influido sobre los procesos de formulacion (mision, vision
y valores; objetivos; andlisis estratégico y plan estratégico) e implementacion
(implementacion y control) de la estrategia en San Sebastian Turismo-Donostia
Turismoa.

5  Plan Director del Turismo de Donostia-San Sebastian (2012-2016); Plan Director del Turismo de
Donostia-San Sebastian (2008-2011); Estrategia 2020 (Plan Estratégico Donostia-San Sebastian
2011-2020); Plan Estratégico de Donostia-San Sebastian (2003-2010); Barémetro de la economia
de la ciudad (observatorio urbano); 2013 Modelo Organizacional San Sebastién turismo; Plan de
Marketing Turistico de Euskadi (2010-2013); Meeting planner’s guide; notas de prensa, articulos en
prensa y paginas web, entre otros.
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Mision, vision y valores: A pesar de que la incertidumbre politica dificulta
aspectos como el adecuado compromiso de la direccion y el establecimiento de
una mision clara en los organismos publicos, en San Sebastian Turismo-Donostia
Turismoa la adopcion del modelo EFQM de Excelencia ha traido consigo que los
lideres, fomentando la participacion de diversos actores del tejido social de San
Sebastian, hayan liderado activamente el establecimiento de la definicion de la
mision, la vision y los valores que deben regir en la organizacion. De hecho, se ha
definido una clara orientacion a seguir revisable en funcion de posibles contingencias
que puedan afectar a la organizacién, se ha recogido en un documento y se pone
en conocimiento de los diferentes grupos de interés en reuniones de coordinacion
internas, a través de ruedas de prensa, pagina web, etc.

Ademas, tal y como puede verse en la mision actual de la entidad, se valoran
aspectos como la sostenibilidad y las alianzas, variables ambas muy presentes en
el modelo EFQM de Excelencia.

Objetivos: En el organismo gestor del turismo de San Sebastian se establecio
por primera vez un sistema de objetivos definido y estructurado en el ano 2008, con
posterioridad a la adopcion de la calidad y la excelencia como ejes de gestion (2006).
Desde esta fecha, cuenta con documentos en los que se desglosan los retos y objetivos
estratégicos buscados por la organizacion a largo plazo. Los objetivos establecidos
en 2008 se revisan periddicamente, y fruto de la experiencia adquirida, del avance
en la adopcion del modelo EFQM de Excelencia y de diversas eventualidades que
afectan a la organizacion, se van modificando y actualizando. Estos objetivos, son en
parte consecuencia de una politica de recursos humanos basada principalmente en la
formacion y el fomento de la participacion y la comunicacion, asi como en potenciar
la interaccién entre agentes tanto internos como externos por medio de los equipos
de trabajo transversales creados. De hecho, uno de los objetivos actuales busca
la consecucion de sinergias con el resto de los sectores econdmicos. Para ello, la
identificacion de alianzas estratégicas resulta especialmente relevante.

Analisis estratégico: San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa, desde su
adopcion del modelo EFQM de Excelencia, asegura tener “identificadas una serie
de fuentes de informacion internas y externas que periddicamente nos permiten
recoger informacion, analizarla y tomar decisiones en consecuencia”. Se recurre
tanto a informacion publicada por observatorios e institutos de estadistica, como a
estudios de mercado realizados por el propio organismo gestor de turismo. Todo ello
se introduce en una base de datos y se difunde y discute interna y externamente,
pudiendo asi sacar partido a la informacion obtenida. Internamente existen equipos
de trabajo multidepartamentales permanentes y puntuales y externamente, se acude
a jornadas de intercambio de buenas practicas y se realizan reuniones periddicas
con los diferentes agentes involucrados. De hecho, la adopcion del modelo ha traido
consigo la ampliacion del numero de grupos de interés considerados, fomentando
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la coopeticion entre todos ellos. Asi, se ha desarrollado una zona web para socios
(hoteleros, hosteleros, organizadores profesionales de congresos...) en la que
aportar y compartir la informacion que les pueda resultar de interés y en base a la
cual, poder participar en la toma de decisiones.

Por otro lado, merece mencionarse que toda esta informaciéon obtenida y
analizada, también es la base en la que se identifican y desarrollan las decisiones
relativas a alianzas.

Plan estratégico: Es en 2008 cuando la direccion de turismo comienza a hacer
un diagndstico DAFO y estima importante realizar un plan estratégico especifico de
San Sebastian como destino turistico con el horizonte 2008-2011. Posteriormente,
este plan ha tenido una continuidad en el plan que abarca el periodo 2012-2016. En
su disefo, liderado por San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa ha habido una
gran participacion tanto interna como externa. Asi, han participado el personal del
organismo gestor del turismo de San Sebastian en equipos transversales creados
a tal efecto y representantes de distintos sectores de la ciudad, tanto del ambito
publico como privado. Todos ellos han colaborado en la generacion de informacion
y en el andlisis de la misma con intencién de ayudar a comprender las necesidades
y expectativas de los grupos de interés y el rendimiento y las capacidades de la
organizacion.

En todo este proceso, los mecanismos formales y estructurados establecidos
para escuchar, motivar e implicar a todas las personas de la organizacion y al resto
de publicos de interés, derivados de la adopcion del modelo EFQM de Excelencia,
asi como el empoderamiento fomentado, han sido especialmente Utiles, facilitando la
formulacion del plan. Ademas, las autoevaluaciones realizadas como consecuencia
de la adopcion del modelo EFQM de Excelencia han influido en el desarrollo de dicho
plan, asi como del que se esta gestionando en la actualidad.

Implementacion: Vista la importancia que la diseminacion de la informacion
puede tener en el sector, actualmente los resultados de los procesos participativos,
asi como las decisiones tomadas (entre los que incluimos el plan estratégico) se
comunican tanto internamente en las reuniones de coordinacion, como externamente
a través de reuniones con los diferentes agentes implicados como de paginas web,
redes sociales, ruedas de prensa, etc. Se pretende asi, que haya una gran partici-
pacion en el despliegue de dichas decisiones. La adopcion del modelo EFQM de
Excelencia, también ha traido consigo la modificacion de las politicas de recursos
humanos centrandose principalmente en la formacion y en el fomento de la impli-
cacion e involucracion de las personas en la puesta en marcha de decisiones. Para
tal fin, se ha creado un sistema de equipos de trabajo transversales y se pretende
formalizar una estructura basada en procesos.

Gracias a la implantacion del modelo EFQM de Excelencia, en el ambito tu-
ristico de San Sebastian se lleva trabajando en el desarrollo de procesos bastante

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 111, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2018), PP. 67-103



92 BANALES/SANTOS/AGUIRRE

tiempo, y como se ha comentado previamente, el mapa de procesos de todas sus
areas esta definido. Con cierta periodicidad, y por medio de la participacion de las
personas implicadas en el mismo, cada proceso se supervisa y evalla, se redisena
y/0 se incorporan mejoras.

Control: Las mas de tres autoevaluaciones en base al modelo EFQM de Exce-
lencia desarrolladas por el organismo gestor del turismo en San Sebastian han servido
de indicador y control del avance logrado y ha conllevado la ampliacion y revision
del sistema de indicadores. Ademas, tal y como se ha comentado en los epigrafes
anteriores, las revisiones perioddicas y las evaluaciones se han convertido en rutina.

En el &mbito de los recursos humanos, por ejemplo, de los resultados obtenidos
en las encuestas de satisfaccion “hacemos un Plan de Mejora en el que, viendo un
poco los indicadores que estan mas flojos, o en los que hemos bajado respecto a
afios anteriores, ponemos en marcha diversas acciones”. En las alianzas, si bien no
existen indicadores especificos definidos para su valoracion, de forma mas informal,
las relaciones también se evaluan y supervisan a medio y largo plazo.

En el departamento de atencion al cliente se realizan reuniones quincenales
y ademas, “tenemos bastante identificado por medio de indicadores el compor-
tamiento en el trabajo. Tenemos muy bien monitorizada cada persona, a cuantas
personas se atiende, cuanto tiempo esta, qué vende, qué no vende, si vende, si no
vende...”. Estos indicadores se controlan semanalmente.

Por otro lado, desde la direccion se realizan reuniones periddicas con el per-
sonal de atencién, con responsables de produccion, de marketing y con el resto de
departamentos para ver qué ha funcionado, qué no, por qué y asi, obtener datos
de control concretos y actuar en consecuencia. Quiza, aunque el modelo EFQM de
Excelencia también ha hecho que se trabaje en ello, debido a su estructura presu-
puestaria dependiente del Ayuntamiento, los indicadores econémicos son los que
todavia necesitan un mayor desarrollo.

Todo lo comentado hasta el momento, justifica que San Sebastian Turismo-
Donostia Turismoa tiene muy arraigada la Direccion Estratégica moderna de la ciudad
como destino turistico, incluyendo aspectos tanto de formulacion y de implemen-
tacion como de racionalidad y emergencia. Asi, en cuanto al aspecto racional de
la formulacién, se pueden mencionar, por ejemplo, aspectos como: la existencia
de documentos formales en los que se recogen la mision, la vision y los valores y
se desglosan los retos y los objetivos estratégicos buscados por la organizacion a
largo plazo; o el que haya una serie de fuentes de informacion internas y externas
identificadas de las que se recoge informacion de manera periddica y sistematica.

La formulacion emergente, por su parte, incluiria la interaccion entre agentes,
la participacion activa y dinamica para el establecimiento de la mision, la vision,
los valores y los objetivos, asi como el empoderamiento en las decisiones del plan
estratégico. Todo ello, fomentando las capacidades de los diferentes participantes
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y la aportacion de su experiencia y conocimiento para tener la flexibilidad necesaria
en la formulacion sobre como hacer frente a posibles contingencias.

Por otro lado, en la implementacion racional destacamos el establecimiento de
reuniones de coordinacion para el despliegue de las decisiones tomadas, asi como
la creacion de un sistema de equipos de trabajo transversales para formalizar una
estructura basada en procesos que ayude a la sistematizacion de dicho despliegue.

Finalmente, el caracter emergente de la implementacion se percibe en la
participacion de las personas implicadas para la evaluacion y la mejora de las ac-
ciones desarrolladas. En este sentido, resulta destacable la descentralizacion que
conlleva la gestion por procesos, haciendo que cada proceso tenga un “duefio” o
un equipo de trabajo empoderado para ejecutar las acciones y hacer frente a las
contingencias con autonomia.

En definitiva, teniendo en cuenta los planteamientos de la Direccion Estraté-
gica moderna desarrollada en San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa, se hace
razonable afirmar que existe una relacion entre la misma y el modelo EFQM de Ex-
celencia. A la hora de establecer la direccion de esta relacion, cabe destacar que la
adopcion del modelo EFQM de Excelencia ha generado mecanismos, conocimiento
y experiencia suficiente como para haber ayudado en el proceso de formacion de
la estrategia, tanto en su fase de formulacion como de implementacion.

Asi, tras la exploracion del caso de San Sebastian podemos responder positiva-
mente a la cuarta pregunta de investigacion: el modelo EFQM de Excelencia, ademas
de constituir una opcion factible para aplicar los principios de GCT en los gobiernos
locales, puede resultar de gran utilidad en el fomento de la Direccion Estratégica
urbana desde una perspectiva moderna, sirviendo de precursor para su desarrollo.

5. CONCLUSIONES, LIMITACIONES Y FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION

A pesar de que la GCT esta adquiriendo gran importancia en los procesos
estratégicos de todo tipo de organizaciones, la literatura referida a su adopcion en el
sector publico y en el gobierno local es todavia incipiente (Zafra-Goémez et al., 2013;
Pimentel y Major, 2016). No obstante, el nimero de gobiernos locales que empiezan a
aplicar la GCT es elevado (Guerrero, 2011), ocupando actualmente un lugar prioritario
dentro de los objetivos perseguidos por la Nueva Gestion Publica (Blanco-Dopico et al.,
2007). A ello se anade la sofisticacion creciente de la demanda y de las expectativas
de los grupos de interés ciudadanos, que exige que los gobiernos locales busquen
activamente la calidad en su gestion (Wisniewska y Szczepariska, 2014).

La literatura sugiere ademas que existen importantes complementariedades
entre la GCT y la Direccion Estratégica urbana y que alcanzar un nivel significativo
de implementacion de la GCT puede favorecer el desarrollo de la Direccion Estra-
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tégica (Karyotakis y Moustakis, 2014) y con ello, la mejora de la competitividad de
las ciudades (Johnsen, 2016) todo lo cual se refrenda en esta investigacion.

Hemos tomado las bases principales del enfoque integrador de la Direccién
Estratégica, compuesta tanto por la formulacion y la implementacion como por el
enfoque racional y emergente, y hemos relacionado estas ideas al campo de la
aplicacion de la GCT. En este sentido, hemos analizado desde una perspectiva
tedrica hasta qué punto el uso de la GCT confiere a la organizacion una capacidad
estratégica real basada en la adopcion de un proceso integrador de la Direccion
Estratégica.

Asi, con relacion a la primera pregunta de investigacion que indagaba sobre
sila GCT puede aplicarse efectivamente en el ambito de los gobiernos locales, el
analisis tedrico realizado nos permite concluir que la orientacion al cliente, el trabajo
en equipo vy la mejora continua, siendo los tres principios que llevan a la correcta
adopcion de la GCT, son asimilables por el gobierno local, teniendo siempre en
cuenta las caracteristicas especificas de este tipo de organismos. Asi, por ejemplo,
la complejidad, multidimensionalidad y cantidad y diversidad de grupos de interés a
los que las ciudades se enfrentan (Fryer et al., 2007), la necesidad de que el trabajo
en equipo aune no solo a miembros del gobierno local, sino también a otras entida-
des publicas y privadas (Thomas, 2013) y que la mejora continua busque mejorar
los servicios publicos, los procesos de trabajo, y el rendimiento para el ciudadano-
cliente, reduciendo, en la medida de lo posible, los efectos de la burocracia clasica
de las administraciones (Suarez-Barraza et al., 2009).

La segunda pregunta de investigacion, por su parte, pretendia dar respuesta a
sila adopcion de los principios de la GCT puede contribuir a la Direccion Estratégica
moderna y si esta relacion puede hacerse extensiva al @mbito de los gobiernos loca-
les. A este respecto, cabe destacar como una de la contribuciones de este trabajo
el hecho de que los tres principios fundamentales que llevan a la correcta adopcion
de la GCT en los gobiernos locales, son plenamente coherentes con el desarrollo de
la Direccion Estratégica urbana desde una perspectiva moderna e integradora, abar-
cando aspectos relacionados tanto con la formulaciéon como con la implementacion
estratégica, y adoptando en el proceso un enfoque tanto racional como emergente.

Por otro lado, cabe decir que en la literatura académica, la operativizacion y
categorizacion de los elementos constitutivos de la GCT se ha desarrollado principal-
mente mediante modelos de excelencia (Gomez-Gémez et al., 2015; Gomez-Gomez
et al., 2017) que se consideran especialmente Utiles para el desarrollo y la mejora
continua de una gestion basada en los principios de la GCT (Revuelto et al., 2012).
Entre los distintos modelos de excelencia, en 2011 casi el 80% de los ayuntamien-
tos espanoles en los que se habia adoptado algun modelo contrastado opto por el
modelo EFQM de Excelencia (Guerrero, 2011), sin embargo, la evidencia empirica
relativa al modelo EFQM de Excelencia en el sector publico, aun siendo mayor que
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la de la aplicacion especifica de la GCT, es escasa y desde luego menor que en el
ambito privado (Hartley y Downe, 2007; Pimentel y Major, 2016).

En este sentido, no se dispone de estudios previos que analicen la aplicacion
del modelo EFQM de Excelencia en el gobierno local espanol y el desarrollo de
cada una de sus dimensiones con sus correspondientes dificultades. Por todo ello
entendemos que la realizacion de un estudio de caracter exploratorio y explicativo
como el que presentamos, que muestre la aplicacion de la GCT a través de las
dimensiones del modelo EFQM de Excelencia en un gobierno local, asi como su
repercusion en la Direccion Estratégica urbana con enfoque integrador, es en si
mismo una contribucion de interés de esta investigacion.

Para ello, se ha optado por el uso del método del caso seleccionando el
caso de la ciudad de San Sebastian (Espafia), un caso extremo, ejemplarizante,
rico en informacion que sirve para explorar y describir la aplicacion de la GCT,
por medio del modelo EFQM de Excelencia, y de la Direccion Estratégica mo-
derna en un gobierno local y que por su significatividad e importancia hemos
considerado suficientemente véalido como para extraer conclusiones (Alajout-
sijarvi et al., 2001).

En este contexto, los resultados de nuestra investigacion responden a la ter-
cera pregunta de investigacion formulada (¢ las practicas de la GCT, por medio del
modelo EFQM de Excelencia pueden implementarse de forma efectiva en gobiernos
locales?) y permiten afirmar que la implementacion y desarrollo efectivo de los cinco
agentes facilitadores del modelo EFQM de Excelencia: (1) liderazgo; (2) estrategia;
(3) personas; (4) alianzas y recursos y (5) procesos, productos y servicios en un
gobierno local es viable.

En el caso analizado hemos podido observar que en laadopcion y desarrollo de este
modelo surgen dos problemas principales inherentes al caracter publico del organismo
seleccionado. Por un lado, la operativizacion de la dimension “personas” debido a las
caracteristicas propias del colectivo publico y, por otro, el hecho de que la mayoria de
los principales responsables de los organismos publicos son cargos eminentemente
politicos. La incertidumbre politica dificulta el compromiso a largo plazo necesario
para la correcta adopcion de las dimensiones del modelo EFQM de Excelencia 'y de la
GCT (Stringham, 2004). Sin embargo, son dos dificultades que pueden gestionarse y
superarse. Asi, en cuanto a personas, en San Sebastian Turismo-Donostia Turismoa, a
pesar de la dificultad de recompensas y modificacion de cargos que desde el organis-
mo recalcaban, existen mecanismos para desarrollar la formacion, la participacion y la
comunicacion interna, habiendo obtenido un gran avance en esta dimension.

Por su parte, en lo concerniente a los responsables, en el ambito turistico de
San Sebastian hemos constatado que (1) el organismo gestor del turismo tiene méas
de un lider y no solo lideres politicos y que (2) la gestion del turismo no se hace
directamente desde la alcaldia sino que tiene un organismo especifico. Ambos as-
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pectos han contribuido a profesionalizar la gestién, disminuyendo la repercusion de
la incertidumbre politica y favoreciendo la adopcion de la GCT, a través el modelo
EFQM de Excelencia.

Por ello, se concluye que las dimensiones del modelo EFQM de Excelencia
pueden ser adoptadas por los gobiernos locales y que pueden resultar de gran
utilidad en el fomento de la competitividad de las ciudades. No obstante, en su
aplicacion existen ciertas dificultades derivadas de las singularidades que presentan
los organismos publicos que deben ser tenidas en consideracion.

En lo referente a la Direccion Estratégica moderna, cabe decir que su adop-
cion en el ambito turistico de la ciudad analizada es un hecho. En San Sebastian
Turismo-Donostia Turismoa la Direccion Estratégica desarrollada abarca aspectos
relacionados tanto con la formulacion (mision, vision y valores; objetivos; analisis
estratégico y plan estratégico) como con la implementacion estratégica (implemen-
tacion y control), y desde un enfoque tanto racional como emergente.

Una vez establecido esto, y respondiendo a la cuarta pregunta de investiga-
cion relativa a si la adopcion del modelo EFQM de Excelencia puede impulsar la
Direccion Estratégica moderna en los gobiernos locales, el estudio realizado nos
permite afirmar que existe una relacion entre esta Direccion Estratégica con enfo-
que integrador y el modelo EFQM de Excelencia en el gobierno local analizado.
En cuanto a la direccion de esta relacion, cabe destacar que ha sido la adopcion
del modelo EFQM de Excelencia la que ha generado mecanismos, conocimiento
y experiencia suficiente como para haber ayudado en el desarrollo de la Direccion
Estratégica moderna tanto en sus fases de formulacion y de implementacion como
en sus enfoques racionales y emergentes.

Més concretamente, la utilizacion de este modelo en esta organizacion ha
traido consigo la existencia de documentos formales en los que se recogen la
mision, la vision y los valores y se desglosan los retos y los objetivos estratégicos
buscados por la organizacion a largo plazo; o el que haya una serie de fuentes de
informacion internas y externas identificadas de las que se recoge informacion de
manera periddica y sistematica. Todo ello evidencia un marcado caracter racional
de la formulacién de la estrategia.

Asimismo, también ha alentado la interaccion entre agentes, la participacion
activa y dindmica para el establecimiento de la mision, la vision, los valores y los
objetivos, asi como el empoderamiento en las decisiones del plan estratégico.
Para ello, se han fomentando las capacidades de los diferentes participantes y la
aportacion de su experiencia y conocimiento para tener la flexibilidad necesaria en
la formulacion sobre como hacer frente a posibles contingencias. Estos aspectos
recalcan el enfoque emergente de la formulacion de la estrategia.

Respecto a la implementacion racional de la estrategia, cabe destacar que
asumir el modelo ha conllevado el establecimiento de reuniones de coordinacion
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para el despliegue de las decisiones tomadas, asi como la creacién de un sistema de
equipos de trabajo transversales para formalizar una estructura basada en procesos
que ayude a la sistematizacion de dicho despliegue.

La implementacion emergente por su parte, se percibe en la participacion de
las personas implicadas para la evaluacion y la mejora de las acciones desarrolladas.
Asi, resulta destacable la descentralizacion que conlleva la gestion por procesos,
haciendo que haya empoderados en cada proceso para ejecutar las acciones y
hacer frente a las contingencias con autonomia.

En este sentido, cabe concluir que los gestores urbanos, preocupados por el
reconocimiento de sus actuaciones, parecen priorizan en muchos casos el desarrollo
de los modelos de excelencia y que estas practicas favorecen la Direccion Estraté-
gica moderna urbana en su enfoque tanto racional como emergente y contribuyen
a reforzar la competitividad de la ciudad.

Todo lo anterior nos lleva a establecer que este trabajo tiene implicaciones
tanto en el ambito académico como en el profesional. En lo concerniente al aca-
démico, se corrobora la aplicabilidad de la GCT en el gobierno local, asi como la
compatibilidad que parece existir entre la GCT y la Direccion Estratégica moderna.
Asimismo, los resultados evidencian la viabilidad de adoptar el modelo EFQM de
Excelencia en el gobierno local, la magnitud del cambio que supone su aplicacion
y su labor como precursor de la Direccion Estratégica con enfoque integrador.
Respecto al ambito profesional, este trabajo permitira dar a conocer a los ges-
tores locales, por un lado, como a través de la aplicacion del modelo EFQM de
Excelencia se puede fomentar la Direccion Estratégica de cualquier organizacion
y, por otro, una experiencia exitosa de aplicacion del modelo EFQM de Excelencia,
en un contexto concreto, ofreciéndoles cierta guia de actuacion para conseguir
un incremento de su competitividad.

Como ocurre en toda investigacion, el presente estudio también adolece de
ciertas limitaciones que hay que tener en cuenta a la hora de interpretar y hacer uso
de las conclusiones obtenidas. En primer lugar, se ha de tener en cuenta que hemos
optado por centrarnos Unicamente en el ambito turistico para analizar la gestion
de la ciudad. Si bien consideramos que la eleccion realizada es un buen reflejo de
los diferentes ambitos de la ciudad en su conjunto, creemos que seria interesante
y enriquecedor profundizar en otros &mbitos urbanos. Ademas, debido al caracter
transversal del turismo, aungque no dudamos que la gestion realizada desde San
Sebastian Turismo - Donostia Turismoa ha repercutido en gran medida en los reco-
nocimientos turisticos obtenidos, no tenemos la certeza de que los mismos se deban
exclusivamente a las actuaciones del organismo gestor de turismo. En segundo
lugar, esta investigacion presenta la limitacion propia de la metodologia del estudio
de casos: la imposibilidad de generalizacion estadistica de los resultados. En este
sentido, y aunque es una limitacion consciente y elegida desde su adopcién como
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método de investigacion, no es posible la realizacion de ningun tipo de inferencia
de naturaleza estadistica con la intencion de generalizar los resultados.

Para futuras investigaciones, basandonos en los resultados obtenidos en este
estudio, nos planteamos el desarrollo de un estudio empirico en el que se relacione
el grado de adopcion de la GCT por medio del modelo EFQM de Excelencia, con el
grado de desarrollo de la Direccion Estratégica moderna en los gobiernos locales
con un incremento en los resultados urbanos obtenidos. Para ello, pretendemos
analizar un numero mas amplio de ciudades y aportar conclusiones estadisticamente
generalizables, mediante el estudio de las percepciones de distintos agentes urbanos,
acerca de la existencia de esta relacion causal. Ademas, también resulta de interés
profundizar mas en la aplicacion de la GCT y de la Direccion Estratégica moderna en
la ciudad y su evolucion actual hacia practicas que consigan el desarrollo de Smart
Cities. Las Smart Cities conllevan un desarrollo urbano inteligente que pretende
sacar mayor provecho a los recursos de la ciudad, hacer participe al ciudadano de
la gestion y conseguir un crecimiento socio-econdmico sostenible, aportando de
este modo un valor diferencial, que acreciente la competitividad de las ciudades
(Neirottiet al., 2014). En este sentido, la relacion entre la GCT, la Direccion Estratégica
modernay las Smart Cities constituye un campo de investigacion todavia incipiente.
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