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1. INTRODUCCION

Las Administraciones Publicas han adoptado tecnologias a través de
proyectos diversos y generalmente muy costosos, sin embargo, el alcance
de los mismos no se ha solido contrastar, especialmente, en el ambito
local. Muchas de las iniciativas de e-Administracion se inscriben dentro
del sector publico local, de manera que las tecnologias se han tendido a
estudiar de forma habitual en las Administraciones locales gracias a las
posibilidades ofrecidas por el potencialmente alto nimero de unidades de
analisis. Dentro de esos estudios, una de las técnicas de recogida de datos
mas utilizadas ha sido el cuestionario, sobre todo, cuando se buscaban
conclusiones generalizables sobre un niumero limitado de dimensiones y
variables de las organizaciones locales teniendo en cuenta la perspectiva
de los usuarios internos. En este articulo se pone en evidencia la impor-
tancia de este tipo de estudios para conocer la realidad de las tecnologias
en las Administraciones locales y se plantea como ejemplo una investiga-
cion desarrollada por el autor dentro de los municipios de una region
espaiola.

Uno de los factores que mas se ha utilizado para justificar los cambios
en el seno de la gestion de las Administraciones locales en los ultimos
afios es la adopcion y difusion de las Tecnologias de la Informacion y la

" Este trabajo ha sido posible gracias a una beca de Formacion de Personal Investigador de la
Comunidad de Madrid, co-financiada por el Fondo Social Europeo, organismos a los que el autor
agredece su apoyo.
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Comunicacion (TIC). Hace décadas, la adopcion por las Administraciones
locales de las tltimas aplicaciones tecnologicas se justificaba atendiendo
a su capacidad para incrementar la productividad basada en una reduccion
de los efectivos humanos y en un aumento del trabajo realizado (BELLAMY
y TAYLOR, 1998; HEEKS, 1999; MARGETTS, 1999). Recientemente, los
fines perseguidos por las Administraciones locales se orientan hacia el
ciudadano y la mejora de la calidad de los servicios publicos (ARENILLA,
2003; DUNLEAVY y MARGETTS, 2002; RAamI0, 2002). Dentro de esa dina-
mica de cambio, una de las preocupaciones de los autores que analizan la
e-Administracion local consiste en establecer patrones comunes de medi-
da que permitan evaluar esa realidad en contextos diversos y utilizando
disefios de investigacion asimilables a diferentes tradiciones administrati-
vas (CASTELLS y OLLE, 2004; CRIADO Y RAMILO, 2003a; SALVADOR, 2004).
Las siguientes paginas pretenden contribuir en esa tarea a través de una
aproximacion a la contribucion especifica del cuestionario como instru-
mento de medida dentro de los estudios sobre las tecnologias en las Admi-
nistraciones locales.

El articulo opera ofreciendo como marco de referencia un repaso por
algunas investigaciones que han utilizado el cuestionario como técnica de
investigacion central para el estudio de las tecnologias en las Administra-
ciones locales. En segundo lugar, se ofrece parte de los resultados de una
investigacion realizada por el autor sobre el desarrollo de la e-Adminis-
tracion en los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid, teniendo en
cuenta la aplicacion de un cuestionario. En tercer lugar, se realizan una
serie de reflexiones sobre el uso del cuestionario en el andlisis de la e-
Administracion local. Finalmente, se hace una breve conclusion que
resume los contenidos mas importantes del articulo.

2. LAS TECNOLOGIAS EN LAS ADMINISTRACIONES
LOCALES

El cuestionario es una herramienta de investigacion ampliamente utili-
zada en el ambito de las ciencias sociales, politicas y administrativas con
una importancia comparable a otro tipo de técnicas de recogida de datos
tanto de caracter cualitativo como cuantitativo. Las investigaciones socia-
les, politicas y administrativas que utilizan los cuestionarios han ido
aumentando desde la consolidacion de la corriente conductista-racional en
los afios 1960, de manera que muchos estudios académicos desde enton-
ces se han apoyado en ellos por su capacidad para recoger informacion
sobre un numero amplio de unidades muestrales de andlisis, usualmente
en una coyuntura temporal concreta, con la intencion de obtener de forma
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sistematica un cuerpo de datos cuantificable, respecto de un nimero de
variables que se examinan para establecer patrones de asociacion entre
ellas (ANDUIZA, CRESPO y MENDEZ, 1999). Desde luego, los estudios orga-
nizativos y, entre ellos, los que se centran en las Administraciones Publi-
cas también han asumido de manera extensiva esta técnica de recogida de
datos.

El cuestionario se ha utilizado de manera general como herramienta
para mejorar el caracter empirico de las investigaciones en las que se ha
aplicado. Los cuestionarios se han incluido en los disefios de investiga-
ciones con diferentes unidades (o niveles) de analisis, bien los individuos
dentro de un pais a los que se realiza una encuesta electoral, bien las
empresas de un determinado sector como el biotecnoldgico sobre las que
se desea conocer sus practicas de recursos humanos. Todas esas investi-
gaciones han ido en paralelo con el aumento de la aceptacion de publica-
ciones de caracter cuantitativo dentro de las revistas académicas de las
ciencias sociales, politicas y administrativas. De hecho, los términos «sis-
tematico» y «cuantificable» tienen estrecha relacion con el cuestionario,
ya que esta técnica de recogida de datos se suele aplicar para obtener de
la forma mas precisa posible un dibujo cuantitativo de las unidades de
analisis estudiadas, de ahi que se haya asociado fundamentalmente con la
investigacion empirica cuantitativa (AZOFRA, 1999).

En el plano concreto de las organizaciones, numerosos autores han ela-
borado investigaciones basadas en la aplicacion de cuestionarios. Dentro
de los sectores mas diversos, teniendo en cuenta diferentes tamafios u
otras caracteristicas organizativas se han propuesto diferentes tipos de
disefios de investigacion que tienen a las propias organizaciones o los
individuos que trabajan en ellas como unidades de analisis, siendo el cues-
tionario la herramienta principal de recogida de datos (BRYMAN, 1995). La
notable difusion de este tipo de trabajos ha llevado a que las Administra-
ciones Publicas también se hayan convertido en un ambito privilegiado
para el uso de este tipo de técnica de investigacion, de cara a descubrir
patrones comunes de actuacion, percepciones de sus miembros u otros
aspectos de interés.

Una de las dimensiones de las Administraciones Publicas que tradicio-
nalmente se ha analizado gracias a los cuestionarios ha sido su compo-
nente tecnoldgico, mas recientemente, las TIC. La tecnologia ha sido un
tema central de investigacion politica desde hace al menos doscientos
afios (WINNER, 1977), de manera que no es de extrafiar que se haya con-
vertido en uno de los objetos de estudio concretos que ha merecido la
atencion de los investigadores dentro del area de Administracion Publica
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en los que se ha aplicado el cuestionario como técnica de recogida de
datos. La tradicion cuantitativista de las ciencias sociales, generalmente
asociada a las universidades estadounidenses, llevo a que muchos de sus
académicos utilizaran los cuestionarios para analizar las primeras etapas
de la difusion de los sistemas de informacion o los resultados de la
implantacion de los ordenadores personales en las Administraciones
Publicas a partir de los afios 1970, aunque es todavia mas interesante el
hecho de que muchos de estos estudios seminales se orientaran a las
Administraciones locales (DANZIGER y DUTTON, 1977; DUTTON y KRAE-
MER, 1978; KRAEMER, 1971).

Durante las tres tlltimas décadas han aparecido diferentes publicaciones
sobre la difusion de las ultimas tecnologias de informacion y comunica-
cion en las Administraciones locales reflejando la capacidad de los cues-
tionarios para explorar esta realidad. Uno de los proyectos de investiga-
cion pioneros fue URBIS (Urban Information Systems) vinculado al
PPRORG (Public Policy Research Organization Research Group) de la
University of California, Irvine, que pretendié conocer el estado del arte
de la computacion/informatizacion en las Administraciones locales esta-
dounidenses para evaluar el impacto que habian tenido los ordenadores en
los servicios publicos y en la gestion del proceso de toma de decisiones,
de manera que muchos de los analisis realizados se basaron en la aplica-
cion de cuestionarios (DANZIGER et alia, 1982; DANZIGER y KRAEMER,
1986). La publicacion de estos trabajos apareci6 inicialmente en revistas
de marcado caracter tecnologico, como Communications of the ACM, MIS
Quarterly o Urban Systems, pero también se abri6é un hueco en otras del
ambito de Administracion Publica como Administration & Society, Policy
& Politics o Public Administration Review, dando origen varios anos des-
pués (1991) a una publicacion hibrida como Informatization and the
Public Sector'.

Posteriormente, se han hecho diferentes investigaciones sobre las tec-
nologias en las Administraciones locales que han seguido muchas de las
propuestas originales del proyecto URBIS y han puesto de relieve la
importancia del cuestionario para analizar este tipo de objeto de estudio.
En DANZIGER et alia (1993) se presentd un estudio sobre los factores que
determinan la calidad de los servicios informaticos entre los usuarios

! Mas tarde cambid su nombre por Information Infrastructure and Policy y desde 2002 se recupe-
ra como Information Polity. Mas recientemente estan apareciendo las primeras revistas especificas
sobre e-Government: Electronic Journal of e-Government, International Journal of Electronic
Government Research o Journal of e-Government, que dan cuenta de diferentes aspectos de la acti-
vidad administrativa relacionada con las tecnologias de informacion y las redes de comunicaciones.
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internos mediante un cuestionario realizado a casi dos mil de ellos (1.869)
en las Administraciones locales de 46 ciudades estadounidenses. Para
ello, los autores examinaron tres factores que la literatura considera que
pueden influir en la calidad de los servicios informaticos, es decir, la
estructura de la provision del servicio, el nivel de los problemas tecnolo-
gicos y la orientacion de los especialistas del servicio informatico?.

KING y KRAEMER (1991) utilizaron datos longitudinales del proyecto
original (URBIS) y otros mas recientes para adentrarse en porqué los sis-
temas de informacion van mejorando en las Administraciones locales, si
las experiencias pasadas de uso marcan senderos de dependencia para el
futuro o como pueden los directivos locales dar forma al desarrollo de
esos sistemas de informacion. Este estudio se baso en un andlisis de datos
teniendo en cuenta diferentes olas de recogida sistematica mediante cues-
tionario a lo largo de varias décadas sobre la implantacion, gestion, uso y
efectos de la tecnologia de informacion en mas de 400 Administraciones
locales®.

Por su parte, NORRIS (1999) sistematiz6 las aportaciones de diferentes
investigaciones previas basadas en cuestionarios (Kramer y NORRIS,
1996%; ICMA, 1993, 1997, NORTHROP et alia, 1990) para profundizar en
si las Administraciones locales utilizan de manera rutinaria las tecnologi-
as de informacion y comunicacion en sus actividades corrientes. Para tra-

2 Los resultados del estudio no apoyaron el argumento popular segun el cual los factores estructu-
rales (por ejemplo, si los servicios informaticos estan centralizados o descentralizados dentro de la
organizacion) son los mas importantes; tanto el nivel de los problemas operativos como las actitu-
des de los proveedores internos del servicio son mas significativos. Los hallazgos apoyaron espe-
cialmente explicaciones centradas en factores de orientacion del servicio, lo que llevo a los autores
a subrayar la necesidad de que las estrategias para mejorar el servicio informatico de las organiza-
ciones se orientaran hacia la «interfaz sociotécnica» entre usuarios finales y proveedores de servi-
cios internos.

3 Los autores pusieron de manifiesto una serie de conclusiones sobre las tecnologias de informacion
en las Administraciones Locales. Ademas de demostrar que las inversiones en infraestructura de tec-
nologias de informacion proporcionan grandes beneficios a largo plazo, también pusieron de mani-
fiesto otros aspectos como la necesidad de gestionar el liderazgo, las razones para incrementar el
uso de los sistemas de informacion, asi como las estrategias mas oportunas para llevar a cabo el cre-
cimiento de esas potencialidades dentro del sector publico local.

4 En esta investigacion se utilizo un cuestionario enviado a 7.135 Administraciones locales esta-
dounidenses, de las que respondieron 2.327 (35%). El objeto de la investigacion consistio en cono-
cer el alcance de la ayuda prestada por los ordenadores personales (PCs) a la gestion publica local,
por lo que se comparé aquellas ciudadanes que solo usaban PCs en su gestion con aquellas otras que
también mantenian sistemas informaticos centrales. La conclusion principal fue que el uso de PCs
dentro de las organizaciones analizadas no aceleraba la automatizacion de las funciones de gestion,
de hecho sus usuarios estaban menos satisfechos, realizaban un uso menor de las tecnologias en
general y era menos probable que utilizaran otro tipo de ultimas tecnologias.
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tar esta cuestion, el autor realizo un analisis descriptivo y comparado de
la extension y profundidad de la difusion de una serie de tecnologias de
informacion tradicionales y de ultima generacion dentro de un grupo de
varios cientos de Administraciones locales. Las primeras tenian automati-
zadas la mayoria de las tareas rutinarias (procesador de textos, bases de
datos, presentaciones, etc., lo que indica extension) en las diferentes areas
de gestion municipal (hacienda, recursos humanos, etc., lo que supone
profundidad). Sin embargo, las segundas, las ultimas tecnologias mas
complejas y vinculadas con la comunicacion, no habian penetrado ni en
términos de extension, ni profundidad, con la misma intensidad dentro de
las Administraciones locales analizadas®.

Recientemente, se ha seguido utilizando el cuestionario para conocer mas
sobre la difusion de las Gltimas TIC e Internet, en especial las paginas web, en
las Administraciones locales. Por poner sélo dos ejemplos notables, MOON
(2002) planted una investigacion sobre las caracteristicas de las Administra-
ciones locales estadounidenses que han adoptado una pagina web, el nivel de
desarrollo de sus sitios en Internet en cuanto a la prestacion de informacion y
la provision de servicios publicos y los factores que explican las variaciones
encontradas. Este trabajo estuvo basado en un cuestionario aplicado por la
International City/County Management Association en colaboracion con una
consultora y fue respondido por casi 1.500 Administraciones locales estadou-
nidenses ubicadas en ciudades de mas de 10.000 habitantes®.

Por su parte, Ho (2002) profundiz6 en la hipdtesis del cambio de para-
digma en la gestion de las Administraciones Publicas mediante un estudio
sobre el desarrollo del e-Government local. Este trabajo se baso en una cla-
sificacion del desarrollo de la dimension electronica de las Administracio-
nes locales analizadas en términos de integracion de los contenidos de las

5 A pesar de estas conclusiones, en parte derivadas de la novedad de tecnologias como las paginas
web, los sistemas de informacion geografica, el e-correo, etc., el autor planted que, sobre todo, las
ultimas redes de comunicaciones produciran impactos positivos en las organizaciones, por lo que
cada vez un mayor namero de ellas las adoptaran y usaran, en un patron de curva ascendente de
aprendizaje. Ademas, si la penetracion se extiende y se hace profunda, los beneficios seran mas
amplios y, finalmente, el hecho de que se adopten tecnologias de informacion y redes de comunca-
ciones mas complejas supone que la integracion y apoyo para ellas se convertira en algo cada vez
mas critico.

¢ El estudio demostrd que el tamafio de las organizaciones y su tipo de gobierno son factores insti-
tucionales significativos que explican la implantacion y desarrollo de la e-Administracion local. Por
otro lado, también se demostrd que las lagunas técnicas, econdmicas y humanas se perciben como
las mayores barreras para el desarrollo de la e-Administracion en numerosas organizaciones locales
y, en general, muchas de ellas se encuentran en un estadio inicial de desarrollo y, aunque la adop-
cion de paginas web sea muy elevada, todavia quedan por resolver determinados problemas institu-
cionales que permitan exprimir todo su potencial.
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paginas web en diferentes paradigmas seguin su orientacion administrativa,
informacional o hacia el usuario, teniendo ademas en cuenta las percepcio-
nes de sus webmasters. Este trabajo tuvo como eje central un cuestionario
aplicado a los responsables de la gestion de las paginas web de las Admi-
nistraciones locales de las 55 ciudades mas pobladas de los EE. UU., de
manera que se contrastaron una serie de variables institucionales, socio-
econdmicas, gerenciales, etc., como potenciales factores explicativos de la
adopcion de un determinado paradigma en las paginas web observadas’.

En el caso de Espana, s6lo recientemente se ha desarrollado algin ejem-
plo en torno a la medicion de la difusion de las tecnologias en las Adminis-
traciones locales mediante cuestionario. Como caso mas relevante se pue-
den citar los informes IRIA sobre la situacion de la informatica en las Admi-
nistraciones regionales y locales espaiiolas, realizados cada dos afios desde
principios de la década de 1990 por el Consejo Superior de la Informatica
y para el Impulso de la Administracion Electronica, érgano que se encarga
de la preparacion, elaboracion, desarrollo y aplicacion de la politica infor-
matica del Gobierno central (CrRiaDO, 2003). En su aplicacion a las Admi-
nistraciones locales estos cuestionarios se han basado en una muestra estra-
tificada de mas de 500 Ayuntamientos espafioles seleccionados en funcion
de su tamafio y situacion geografica para establecer conclusiones sobre
determinadas dimensiones de manera agregada y por tamafios, por ejemplo,
las caracteristicas del parque informatico, los equipos disponibles, el gasto
realizado en infraestructura informatica, el tipo de software utilizado o el
personal al servicio de esta nueva funcion de la gestion pablica®.

La Fundacion Retevision (2004) también ha contado con datos proce-
dentes de un cuestionario para realizar una serie de conclusiones sobre el

7 El autor planted que el nuevo paradigma que se une a la e-Administracion, identificado con la cons-
truccion de redes coordinadas, la colaboracion externa y los servicios publicos electronicos integra-
dos contradice el paradigma burocratico tradicional que enfatiza la estandarizacion, la departamenta-
lizacién y la division del trabajo. La principal conclusion fue que muchas Administraciones locales
estaban dando todavia los primeros pasos en esa nueva direccion, sin embargo, existen determinados
factores socio-econdémicos e institucionales que inhiben la difusion del nuevo paradigma, tal es el
caso de un nimero insuficiente de empleados dedicados a esta nueva funcion, las carencias en la
financiacion y el problema de la desigualdad digital unido a determinados sectores sociales.

8 Los informes IRIA se basan en un exhaustivo cuestionario remitido a los responsables de la ges-
tion tecnolodgica de los Ayuntamientos espafioles, aunque ha sufrido una clara evolucion. En la pri-
mera publicacion de resultados se planted que «el conocimiento de la infraestructura de medios téc-
nicos y humanos en el area informatica administrativa desempena un papel fundamental y consti-
tuye un punto de partida necesario en el desarrollo de una verdadera estrategia de gestion y uso de
las tecnologias de la informacion y las comunicaciones en las Administraciones Publicasy (MAP,
1993). Ahora se esta pasando a dar mayor importancia a cuestiones que van mas alla de la infraes-
tructura tecnoldgica disponible y se adentran en la atencion al ciudadano, sobre todo, mediante la
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uso de las TIC en los Ayuntamientos espafioles desde 2001. En este caso,
la muestra de Ayuntamientos también se ha realizado en funcién de los
tamanos y distribucion geografica de los municipios y el objeto de los
informes se ha ido depurando progresivamente, aunque el interés consis-
te también en analizar diferentes dimensiones relacionadas con la difusion
de determinadas tecnologias, el impacto de las TIC en las Administracio-
nes locales o las principales barreras para su difusion en el ambito local,
teniendo muy en cuenta las diferencias regionales que se producen en la
agregacion de los resultados por Comunidades autonomas®.

Mas alla de los estudios realizados en el pasado, el interés de este articu-
lo consiste en profundizar en las potencialidades especificas del cuestio-
nario como técnica de recogida de datos para medir diferentes dimensio-
nes de la e-Administracion local y, en concreto, en su posible aplicacion
dentro de realidades politico-administrativas como la espafiola. En las
siguientes paginas se presenta una investigacion aplicada en la que se han
tenido en cuenta los precedentes citados, abordando la realidad de las tec-
nologias en el conjunto Administraciones locales de una region espaiola.

3. UN ANALISIS DE LOS AYUNTAMIENTOS
DE LA COMUNIDAD DE MADRID

En esta seccion se desarrolla un ejemplo de aplicacion del cuestionario
en el estudio de la e-Administracion local en una region espafiola. Las
siguientes paginas ofrecen parte de los resultados de una amplia investi-

provision de informacion y la prestacion de servicios electronicos, de manera que en el ltimo infor-
me publicado se decia que si bien «el Informe IRIA se ha consolidado como un importante elemen-
to de difusion y ayuda a la gestion en el campo de los sistemas y tecnologias de la informacion en
el ambito administrativo, inmersos como estamos en el proceso de implantacion de la Administra-
cion electronica y el desarrollo de servicios on line a los ciudadanos se hace necesario conocer la
evolucion de este fenomeno, contar con datos fiables que permitan analizar situaciones anomalas
y adoptar medidas correctoras para paliar las mismasy (MAP, 2002).

° En los altimos afios, la presencia de los Gobiernos y Administraciones Piblicas en Internet depen-
dia de la iniciativa, a veces personal, de los politicos, directivos y empleados publicos por promo-
ver la presencia de su organizacion en la Red. Sin embargo, la Ley 57/2003 de Medidas para la
Modernizacion del Gobierno Local establece en su articulo 70 bis, apartado 3 que «las Entidades
locales, y especialmente los municipios, deberan impulsar la utilizacion interactiva de las TIC para
facilitar la participacion y la comunicacion con los vecinos, para la presentacion de documentos y
para la realizacion de tramites administrativos, de encuestas y, en su caso, de consultas ciudada-
nas. Las Diputaciones provinciales, Cabildos y Consejos insulares colaboraran con los municipios
que, por su insuficiente capacidad econémica y de gestion, no puedan desarrollar en grado sufi-
ciente el deber establecido en este apartado». De ahi el interés creciente que suscita la difusion e
impacto de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC) e Internet en el &mbito poli-
tico-administrativo local espafiol (Criado y Ramilo, 2003b).
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gacion sobre la e-Administracion local en Espafia, tomando como casos
de estudio los municipios con mas de 2000 habitantes de la Comunidad
de Madrid'®. Ademas del propio valor intrinseco de los datos que se ofre-
cen, en este articulo se pone un especial acento en la reflexion sobre el uso
del cuestionario como herramienta de investigacion para mejorar la medi-
cion y el andlisis de las dimensiones de la e-Administracion, en general,
y la profundizacion en diferentes aspectos relacionados con las tecnologi-
as en las Administraciones locales, en particular.

Diseifio de la investigacion

Este estudio partié de una revision de los trabajos existentes sobre las
tecnologias en las Administraciones locales, en especial, teniendo en
cuenta la realidad espafiola. El objetivo de la investigacion consistio en
recoger de manera sistematica datos primarios sobre la situacion de la e-
Administracion dentro del nivel local en una region espafola, dibujando
una foto fija acerca de varias dimensiones de interés dentro de un ambito
de estudio en el que existia una notable escasez de informacion. Todo ello,
por encargo de la Federacion de Municipios de Madrid, organismo publi-
co que aval¢ la realizacion del trabajo de campo, aunque el perfil del equi-
po de investigacion era netamente académico, asi como toda la investiga-
cion en su conjunto.

Las preguntas de la investigacion cubrian un amplio espectro de
intereses, dado el interés del estudio para un publico potencialmente
diverso. Algunas de esas preguntas fueron las siguientes: ;existe una
planificacion que oriente la difusion de la e-Administracion en el sec-
tor publico local? ;Cudl es el nivel de difusion de las tecnologias de
informacion y comunicacion entre las Administraciones locales? ;Las
ultimas tecnologias de informacion y comunicacion se han vinculado a
cambios de calado en diferentes dimensiones de la gestion y la comu-
nicacion con el entorno? ;Por qué adoptan paginas web las Adminis-
traciones locales? ;Cuales son las ventajas de su uso? ;Cuales son las
barreras que encuentra la e-Administracion en el sector publico local?
Desde un primer momento, se fue consciente de que muchas de las res-
puestas a estos interrogantes quedarian sin una respuesta definitiva

10 Esta seccion recoge parte de los planteamientos y datos de una publicacion del autor (Criado,
2004a). Esta monografia recibi6 en diciembre de 2003 una Mencion Especial en el 11l Premio Fer-
min Abella y Blave para trabajos de estudio e investigacion sobre la Reforma Administrativa en la
Administracion Local del Instituto Nacional de Administracion Publica, Ministerio de Administra-
ciones Publicas.

289

REALA-2004, nim. 294-295. CRIADO, J. IGNACIO. MIDIENDO LOS USOS Y RECURSOS TECNOLOGICOS DE...



REALA-2004, nim. 294-295. CRIADO, J. IGNACIO. MIDIENDO LOS USOS Y RECURSOS TECNOLOGICOS DE...
REALA 294-295 (ENERO-AGOSTO, 2004)

como consecuencia del propio alcance de la investigacion, aunque se
llevara a cabo un analisis descriptivo que podria ofrecer claves para tra-
bajos futuros.

Teniendo en cuenta esas preguntas, se planted que la mejor manera de
llevar a efecto la investigacion suponia adoptar como una de las técnicas
de recogida de datos principales el cuestionario. El cuestionario fue dise-
flado con preguntas sobre una serie de aspectos cuantitativos de hecho y
percepciones relacionadas con las ultimas tecnologias de informacion y
comunicacion e Internet dentro de los Ayuntamientos, dividiéndose en
cuatro partes: un bloque de preguntas sobre los recursos generales en TIC
disponibles; otro sobre los principales usos que estan haciendo de las TIC
dentro de algunas de sus principales areas de actuacion; un tercero en que
se hacian preguntas especificas acerca de las paginas web, en los casos en
los que existian; finalmente, se pretendia recoger informacion sobre las
barreras mas importantes a la adopcion de la e-Administracion por parte
de los Ayuntamientos.

El trabajo de campo relacionado con el cuestionario se extendio desde
el 15 de diciembre de 2002 al 1 de marzo de 2003. El cuestionario fue
remitido directamente a los Alcaldes de los 179 Ayuntamientos madrile-
flos, aunque los destinatarios finales eran los responsables de las unidades
encargadas de la gestion de las tecnologias, en aquellos con personal de
este tipo, o las personas mas proximas a ese perfil. Los cargos que final-
mente respondieron los cuestionarios fueron los jefes de areas de Infor-
matica, Nuevas Tecnologias, Sistemas de Informacion, Comunicaciones,
Innovacion Tecnoldgica, etc., y s6lo en algiin caso los completaron cargos
diferentes como Agente de Desarrollo Local o Agente de Innovacion Tec-
nologica. No obstante, uno de los problemas de la variedad de temas
incluidos en el cuestionario, y el hecho de no suministrarlo personalmen-
te sino via postal o por correo electronico, fue que los encuestados tuvie-
ron ciertas dificultades para recopilar la abundante informacion solicitada
para rellenarlo correctamente, sobre todo, si la informacion estaba disper-
sa en diferentes unidades administrativas dentro de determinados Ayunta-
mientos.

La presentacion de los resultados cuantitativos del estudio se detalld a
través de un método estadistico descriptivo utilizando frecuencias simples
de aparicion o medias aritméticas de cada uno de los indicadores, aunque
las caracteristicas especificas de las dimensiones analizadas en cada pre-
gunta se concretan después. Por otra parte, para algunas cuestiones espe-
cificas se utilizo6 un andlisis cualitativo de los datos, puesto que se trata-
ba de preguntas abiertas en los cuestionarios, en concreto, respecto a las
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percepciones sobre las estrategias de e-Administracion de los Ayunta-
mientos'!.

Algunos datos de partida

La primera seccion del cuestionario pretendia obtener una serie de
datos basicos sobre las Tecnologias de Informacion y Comunicacion
(TIC) e Internet en los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid. Por un
lado, se profundizo en el nivel de difusion de determinadas redes y tec-
nologias y, por otro, en el alcance de las planificaciones sobre e-Admi-
nistracion dentro de los Ayuntamientos. Inicialmente, cabe decir que sobre
el total de organizaciones objeto de estudio (92), 45 remitieron el cuestio-
nario completado, lo que supone que la muestra analizada se refiere a casi
un 50% del conjunto dentro del estrato de poblacion propuesto (los Ayun-
tamientos de mas de 2.000 habitantes de la region), lo que asegurd el nivel
de representatividad de los datos disponibles!2.

Un primer aspecto general que resultaba interesante conocer se refiere
a la disponibilidad de uso de determinadas redes y servicios asociados a
las TIC ampliamente extendidos en las organizaciones del sector privado.
En este caso, se dispone de informacion sobre el grado de adopcion en el
conjunto de Ayuntamientos analizados de Redes de drea local (RAL),
Intranets, acceso a Internet y pagina web. En general, se puede afirmar
que el acceso a Internet se ha universalizado en los Ayuntamientos
(100%) y que las paginas web (91.1%) y las RAL (93.3%) estan presentes
en un amplio porcentaje de ellos. Por su parte, las Intranet han llegado a
un numero mas limitado de organizaciones (37.8%), quizad como conse-
cuencia de la mayor complejidad técnica para desarrollar este tipo de
herramienta de comunicacion interna. No obstante, mas alla de los por-
centajes concretos de adopcion, lo interesante es realizar una constatacion
del amplio nivel de presencia dentro de las Administraciones locales de
este tipo de redes y tecnologias. No sorprende el acceso masivo a la red

1 Para una contextualizacion mas amplia de la investigacion o para completar los datos aqui dis-
ponibles, se recomienda la consulta de la obra citada antes.

12 La Comunidad de Madrid esté distribuida en 179 municipios. Se utilizé un universo de Ayunta-
mientos mas homogéneo en cuanto a tamaio y limitado en ntimero para facilitar el establecimiento
de tendencias compartidas, sin los problemas del inframunicipalismo, muy habitual en Espafia. Por
ello, las conclusiones de esta investigacion se deben limitar a Administraciones locales con una
capacidad institucional minima para gestionar sus recursos tecnologicos, que aqui se ha planteado
en el umbral de poblacion de 2.000 habitantes, ya que a partir de este tamafio los Ayuntamientos
empiezan a contar con personal dedicado a esta labor. En todo caso, al final se plantean los proble-
mas para generalizar este tipo de observaciones.
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Internet en los Ayuntamientos espafioles, observado en otras investigacio-
nes anteriores, lo que demuestra un alto grado de penetracion en las Admi-
nistraciones locales en consonancia con su creciente aceptacion social.

Esta primera parte del cuestionario incorporaba un apartado de caracter
cualitativo que pretendia ofrecer una panoramica general sobre la presen-
cia y los contenidos de los planes generales de e-Administracion de los
Ayuntamientos. En este caso se deseaba conocer el nivel de adopcion de
programas especificos sobre uso de las TIC e Internet dentro de las Admi-
nistraciones locales, asi como una definicion de sus planteamientos estra-
tégicos. Por un lado, los resultados son escasos en términos generales, ya
que sobre el conjunto de Ayuntamientos, menos de una cuarta parte de
ellos (24.4%) ha introducido una planificacion de estas caracteristicas. En
los casos en los que si se ha implantado de forma estratégica un programa
de e-Administracion se preguntaba de manera abierta por sus objetivos
principales. En general, se han detectado una serie de puntos criticos rei-
terados en las respuestas de los gestores TIC de los Ayuntamientos, que
conformarian un nicleo de objetivos basicos de las estrategias de e-Admi-
nistracion local:

— la disponibilidad para los ciudadanos de informacion y servicios en
linea,

— el acercamiento del Ayuntamiento a los ciudadanos mediante la
mejora de la comunicacion con el entorno,

— la mejora de la gestion interna, sobre todo, en lo que se refiere a
capacidad de intensificar la comunicacion entre organismos ubica-
dos en espacios geograficos dispersos,

— la integracion de soluciones y la unificacion de sistemas y datos
entre diferentes unidades administrativas,

— la automatizacion de los procedimientos administrativos en dife-
rentes ambitos de gestion vy,

— la optimizacion de los costes de los recursos técnicos y humanos
utilizados.

Se observo que un nicleo pequefio de Ayuntamientos, sobre todo los de
mayor tamaio, tienen ideas consolidadas sobre cudles tienen que ser los
aspectos estratégicos de una propuesta general de e-Administracion local.
Como se esperaba, sus esfuerzos se orientan a mejorar la gestion interna
y a abrir una nueva via a la atencion a los ciudadanos mediante la provi-
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sion de informacion y la prestacion de servicios, fundamentalmente, via
web. Por otra parte, también se ha comprobado que las iniciativas rela-
cionadas con la e-Administracion, en general, son propuestas escasamen-
te ambiciosas. En la gran mayoria de los casos, mas bien se trata de medi-
das en las que destaca la falta de coherencia en su formulacion y la esca-
sa consideracion de los problemas unidos al proceso de implementacion.

Junto a lo anterior, también se solicitaba informacion sobre las medidas
que los gerentes de los Ayuntamientos que carecen de planificacion para
el desarrollo de la e-Administracion incluirian en iniciativas generales de
este tipo. A objetivos citados por aquéllos, éstos unieron una serie de
inquietudes complementarias, especialmente, la atencion a la formacion
de los empleados publicos, la evaluacion periddica mediante auditorias, la
actualizacion permanente del equipamiento tecnologico disponible, el
establecimiento de estandares de seguridad y privacidad en las relaciones
con los ciudadanos y las empresas o la necesidad de generar consenso
dentro de la organizacion en el proceso de implementacion.

En resumen, existe un porcentaje limitado de Ayuntamientos que han
observado la difusion de la e-Administracion como estratégica y, por
tanto, han plasmado su interés (mas alla de la adopcion de infraestructu-
ra basica) mediante una planificacion general. A la luz del anélisis cuali-
tativo de los datos, y como ya se pusiera de manifiesto en estudios clasi-
cos sobre las tecnologias en las Administraciones locales, muchas de las
acciones concretas dentro de la dimension TIC en este nivel de adminis-
tracion se realizan sin una reflexion a nivel estratégico sobre su calado
politico, ni sus consecuencias en la propia organizacion y la relacion con
los ciudadanos. A pesar de su contenido técnico, el problema de las tec-
nologias en las Administraciones Publicas es politico, de manera que los
politicos son los que han de marcar las lineas generales de incorporacion
de recursos, aunque las actuaciones sean consensuadas, facilitadas y con-
cretadas a nivel técnico (Ramio, 2002). La segunda parte del cuestiona-
rio pasaba a considerar la percepcion de los gerentes TIC sobre la difu-
sion e impacto de las tecnologias en diferentes ambitos de sus organiza-
ciones.

Interacciones entre gestion publica local y e-Administracion
Junto al conocimiento de los recursos basicos citados, con el cuestio-
nario se profundizaba en la difusion de las TIC e Internet dentro de dife-

rentes ambitos de la gestion y comunicacion de las Administraciones loca-
les. En general, se trataba de localizar la existencia o no de tendencias
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compartidas hacia una transformacion efectiva de la gestion, la prestacion
de servicios sectoriales o las relaciones con actores del entorno gracias a
la utilizacion de las TIC e Internet por parte de los Ayuntamientos. Como
se puso de relieve en numerosas entrevistas informales desarrolladas a lo
largo del estudio, los responsables directivos de las TIC en las Adminis-
traciones locales cuentan con una vision muy completa sobre sus organi-
zaciones, tanto en lo concerniente con las tecnologias como sobre dife-
rentes ambitos de la gestion publica local, debido a la horizontalidad de
su funcion.

La primera dimension planteada en los proyectos de e-Administracion
como susceptible de transformacion se refiere a la gestion interna. En este
caso, se deseaba conocer en qué medida las TIC e Internet han transfor-
mado determinados dmbitos de la gestion interna de los Ayuntamientos
analizados, de manera que se preguntd a los directivos por el nivel de
impacto (nada (1), poco (2), bastante (3) o mucho (4)) de las tecnologias
en determinadas funciones. Existe una opinion compartida bastante posi-
tiva, aunque no revolucionaria, sobre el impacto de las TIC e Internet den-
tro de la gestion interna de los Ayuntamientos. En efecto, destacan una
serie de funciones clave de la gestion publica local en las que el nivel de
aplicacion de las TIC e Internet resulta muy apreciable, sobre todo, la ges-
tion economico-financiera, gestion de recursos humanos y capacidad de
control. Otro grupo sélo se acerca de lejos a ese nivel, la coordinacion
entre unidades administrativas y la comunicacion interna. Finalmente,
dos aspectos concretos como la gestion de proyectos o la gestion docu-
mental se han visto afectados en menor medida por las tecnologias, a
pesar de que tienen una importancia creciente dentro de las organizacio-
nes publicas.

Mas allé de los resultados especificos por funciones, parece que las TIC
e Internet se han aplicado mas a los ambitos de gestion relacionados con
la posibilidad de obtener, almacenar y distribuir informacion dentro de las
organizaciones (la I de las TIC), que a los que ofrecen la capacidad de
mejorar la comunicacion dentro de ellas (Ia C de las TIC). Esto viene a
confirmar la idea de que, todavia hoy, los principales usos de las tecnolo-
gias en las Administraciones Publicas se suelen orientar mas a la mejora
de la eficiencia de la gestion que a la comunicacion interna o con el entor-
no, como se comprueba después. Ademas, a pesar de que los resultados
descartan una tendencia hacia transformaciones radicales en la gestion
interna de las Administraciones locales, si muestran una serie de ambitos
de interés compartidos en los que la aplicacion de las tecnologias ha sido
mucho mas que modesta.
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En segundo lugar, se presentan conclusiones sobre la difusion de las
TIC e Internet en la prestacion de servicios sectoriales. La importancia de
esta dimension reside, no s6lo en que los informes que pretenden medir el
desarrollo de la e-Administracion evaluan el nivel de prestacion de deter-
minados servicios publicos mediante paginas web, sino también en la
repercusion interna de las TIC e Internet en esa funcion de prestacion con
caracter general, y no solo a través de aquéllas. Este hecho se asienta en
la realidad de que los Ayuntamientos han asumido cada vez mas compe-
tencias en diferentes dominios de las politicas publicas en el caso espafiol.
Se tuvo en cuenta la division de los servicios publicos entre aquellos de
caracter personal, como educacion, desarrollo economico, salud, etc., y
urbanos, por ejemplo, medio ambiente, obras, urbanismo, trdfico, etc.,
siguiendo la misma escala antes utilizada (nada (1), poco (2), bastante (3)
o mucho (4)).

En general, dentro de esta dimension se ha manifestado un nivel de
impacto apreciable, aunque existen unas diferencias muy significativas
entre unos servicios y otros y, en general, la intensidad es menor que los
valores mostrados en la dimension anterior. Primero, no es igual el uso de
las TIC en la prestacion de servicios como urbanismo, desarrollo econo-
mico o policia, que tienen un calado politico mayor, que en los servicios
relacionados con el turismo, transporte publico o limpieza, en los que su
aplicacion es muy limitada. Como se decia, existe una serie de servicios
publicos en los que los gestores han observado una difusién muy consi-
derable de las TIC, especialmente, urbanismo, desarrollo economico,
policia, deportes, empleo, cultura y servicios sociales, que son algunas de
las areas de accion politica mas relevantes de los Ayuntamientos espafio-
les. Segundo, las Administraciones locales suelen hacer un uso mas inten-
sivo de las TIC e Internet en los servicios de caracter personal, es decir,
aquellos orientados directamente a personas, que en los servicios de
caracter urbano. Ambos aspectos confirman que la propia naturaleza de
los servicios publicos tiene algo que ver con las posibilidades para la uti-
lizacion mas o menos intensiva de las tecnologias en su produccion inter-
na o para su completa digitalizacion.

En conclusion, la prestacion de servicios publicos se esta viendo trans-
formada, aunque de forma limitada, como consecuencia de la incorpora-
cion de las TIC en su produccion. En este sentido, las paginas web estan
incrementando las posibilidades de las Administraciones locales de cara a
ofrecer una nueva via para las funciones de provision. No obstante, y a
pesar de las promesas, todavia existe una percepcion generalizada de que
los cambios se estan orientando en mayor medida al nucleo interno de
gestion de las organizaciones, que a la prestacion directa de servicios
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publicos a los ciudadanos, en otras palabras, se insiste en la idea de que
se esta buscando la mejora de la eficiencia interna por encima de la satis-
faccion de los ciudadanos, aunque estos sean los destinatarios finales de
los resultados de la accion gubernamental.

En tercer lugar, el cuestionario interrogé a los gerentes acerca de su per-
cepcion sobre el impacto de las TIC e Internet en la comunicacion con
otros actores del entorno. Sin duda, esta dimension es la que presenta
niveles mas discretos, lo que vuelve a insistir en la necesidad de rechazar
cambios revolucionarios asociados a la e-Administracion local, y menos
todavia teniendo en cuenta el impacto global de las TIC e Internet sobre
la capacidad de mejora de la comunicacion de las organizaciones. En esta
dimension también se planted una escala semejante a las anteriores (nada
(1), poco (2), bastante (3) o mucho (4)), atendiendo a las percepciones
sobre el nivel de impacto en la comunicacion con actores del entorno
organizativo.

Esta dimension ofrecid unos resultados con menores diferencias entre
las categorias formuladas, sin embargo, en conjunto reflejaron unos nive-
les mas limitados de cambio que las otras dos dimensiones analizadas pre-
viamente. Primero, a pesar de lo que se pudiera pensar a priori, se ha
observado una mejora mayor de la comunicacion con otras Administra-
ciones Publicas que, por ejemplo, respecto a otros actores del entorno mas
proximo, como las asociaciones del municipio u otros agentes municipa-
les como empresas, sindicatos, etc. Segundo, entre las Administraciones
Publicas destaca un impacto mayor en la comunicacion con las Adminis-
traciones regional, central y locales, que con la Administracion de la UE,
que se percibe mas alejada y con la que parece que la interlocucion se
hace s6lo un poco mas efectiva gracias a las TIC e Internet. Finalmente,
las tecnologias han tenido una incidencia menor en las comunicaciones
con otros actores del ambito local, lo que sucede tanto para los agentes
municipales (sindicatos, organizaciones empresariales, etc.), como res-
pecto de las asociaciones del municipio, bien sean culturales, juveniles o
vecinales. En todo caso, otros entes internos del Ayuntamiento (empresas
con participacion publica, organismos autonomos, etc.) si han logrado un
alto nivel de mejora, avance fundamentalmente vinculado a la generaliza-
cion del uso del correo electronico para la comunicacion con este tipo
organismos que, a pesar de formar parte del Ayuntamiento, no se identifi-
can con su estructura central y disponen de amplios margenes de autono-
mia.

En suma, aqui se abre la puerta a una conclusion de caracter general: a
pesar de las facilidades ofrecidas por las nuevas tecnologias, cada vez mas
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orientadas a la comunicacion externa, se aprecia una tendencia de uso
hacia la mejora de la gestion interna de las Administraciones locales, por
encima de su orientacion hacia la innovacion de las comunicaciones con
el exterior. En futuras investigaciones habria que profundizar en las razo-
nes de este recelo a enlazar mejor las Administraciones locales con un
entorno que, al menos de manera intuitiva, parece cada vez mas accesible
mediante un uso adecuado de los nuevos medios de comunicacion dispo-
nibles.

Motivaciones para la creacion de paginas web y beneficios
de su desarrollo

Las Péaginas web se han ido incorporando de forma progresiva a las
Administraciones locales desde su origen a principios de la década de
1990. Aunque todavia no existe un analisis detallado de este fendmeno,
las paginas web se han convertido en la innovacion tecnologica mas popu-
lar que han adoptado las Administraciones Publicas, en general, y las
Administraciones locales, en particular, en las tltimas décadas (CRIADO y
RamiLo, 2001). Los estudios que se han centrado en esta tecnologia de
forma especifica destacan su capacidad para convertirse en un nuevo
canal de comunicacion con los ciudadanos y las empresas, capaz de com-
petir y superar al presencial y telefonico (LA PORTE, DEMCHACK y de JONG,
2002; Musso, WEARE y HALE, 2000; SCAVO y YUHANG, 1999), aunque no
deje de ser complementario mientras las tasas de penetracion de Internet
sean tan limitadas en muchos paises. Aunque su importancia todavia es
relativa dentro de las Administraciones locales, las paginas web se han
incorporado de manera rapida en el ambito local espafiol, asi como en los
Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid (CRIADO y RAMILO, 2003a).
Dentro de este apartado, se pretendia recoger la opinion de los gestores
TIC de los Ayuntamientos sobre dos aspectos relacionados con sus pagi-
nas web: las razones que motivaron su creacion y sus principales ventajas
de uso.

En lo que respecta a los motivos para la adopcion de una pagina web,
en general, se trataba de conocer qué tipo de razones impulsaron a las
Administraciones locales a acelerar el proceso de incorporacion de una
pagina web como parte de su estructura organizativa y, de paso, conocer
cuales fueron las potencialidades y beneficios que observaron en esta tec-
nologia. El cuestionario ofrecia ocho opciones cerradas y se pidid que se
seleccionaran tres. Lo primero que se puede apuntar es que existe una
amplia variedad en las respuestas ofrecidas, dado que una mayoria consi-
derable de las posibilidades cuenta con mas de un 10% de presencia. De
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hecho no se descarta ninguna opcidn, aunque su concrecion sea menor, tal
es el caso de potenciar el turismo del municipio (6.1%). La razoén que los
Ayuntamientos consideran como principal para explicar la adopcion de
una pagina web es la de establecer un nuevo canal de comunicacion del
Ayuntamiento con el ciudadano (24.3%) y apuntan la necesidad de moder-
nizar el Ayuntamiento y la Administracion municipal como segundo
aspecto prioritario de explicacion (15.7%).

En estos Ayuntamientos suele existir una vision solida sobre el signi-
ficado de las TIC e Internet con caracter general. Los directivos conce-
den mas importancia a las razones de creacion relacionadas con lograr
que el Ayuntamiento esté en la Red (14.8%) y no quedar atras con res-
pecto al desarrollo de las TIC (11.3%), que las opciones que se identifi-
can con mejorar la imagen del Ayuntamiento o difundir los logros muni-
cipales (con el 10.4% y 7.8% de las respuestas, respectivamente), que
tienen un caracter mas politico. Ese mayor peso relativo concedido a las
TIC e Internet implica una atencion a su propio valor intrinseco, esto es,
al valor afiadido que aportan a las actividades en las que se aplican de
forma intensiva, por encima de la vision como medio o escaparate que,
todavia hoy, mueve muchas de las acciones vinculadas a la adopcion de
una web publica.

La segunda cuestion sobre las paginas web pretendia conocer las prin-
cipales ventajas asociadas al desarrollo de este tipo de tecnologia en las
Administraciones locales. Esta pregunta refleja una vision interesante
acerca de los puntos positivos que los Ayuntamientos de la Comunidad de
Madrid han observado durante el uso de sus paginas web. La pregunta se
formulaba ofreciendo diez posibilidades cerradas sobre las que se podia
elegir un maximo de tres. En este sentido, las ventajas planteadas se selec-
cionaron atendiendo, principalmente, a dos grandes ambitos: la gestion
interna y la atencion a los ciudadanos.

Las dos principales ventajas de contar con una pagina web estan unidas
a la mejora de la atencion a los ciudadanos. En este sentido, las respues-
tas que obtuvieron mayor apoyo se refieren a la posibilidad para el Ayun-
tamiento de establecer un nuevo canal de comunicacion con el ciudada-
no (24.1%), seguida del aumento de la capacidad para mejorar la infor-
macion que disponen los ciudadanos (21.6%). Ambas opciones muestran
una vision optimista sobre el potencial de este tipo de tecnologia, ya que
se tiende a subrayar su importancia desde la perspectiva del ciudadano,
que en este caso si parece ser el destinatario final de las mejoras asociada
a la e-Administracion local.
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Las opciones sobre la mejora de la gestion interna fueron seleccionadas
como ventajas en un menor nimero de casos. Dentro de este grupo se ha
considerado la capacidad de mejora de la imagen del Ayuntamiento
(14.7%), que también cuenta con una clara proyeccion externa, en mayor
medida que las posibilidades para modernizar el Ayuntamiento y la Admi-
nistracion municipal (12.9%) y la mejora de la calidad de los servicios
publicos (8.6%), aunque la suma de estas tres categorias da una idea de
sus ventajas afiadidas de cara al desarrollo de una pagina web. Una pre-
sencia menor tienen otras cuestiones, como el aumento del turismo del
municipio (5.2%), asi como otros aspectos relacionados con la gestion
interna, tales como sistematizar la prestacion del servicio de informacion
(5.2%), incrementar la productividad de los trabajadores o apoyar la
coordinacion y gestion internas (ambas con un 1.7%).

En suma, este apartado puso de manifiesto que las paginas web mues-
tran unas caracteristicas especificas que aportan un nuevo valor afiadido
para las organizaciones publicas. Bien sea por sus reducidos costes o por
su proyeccion externa, parece cada vez mas claro que las paginas web se
han convertido en un tipo de tecnologia que se esta orientando a facilitar
la comunicacién de las Administraciones locales con el entorno de una
manera desconocida para otras tecnologias previas. En este punto, algu-
nos autores perciben unas potencialidades muy significativas para el futu-
ro de las Administraciones locales (MARGETTS y DUNLEAVY, 2002) y la
amplia posibilidad que ofrecen muchos Ayuntamientos espafioles para la
prestacion de servicios publicos electronicos es un reflejo de ello.

Barreras contra la e-Administracion local

Finalmente, se consideraron algunos problemas, tanto internos como
externos a las Administraciones locales, que sus directivos TIC plantean
como inhibidores de la difusion de las TIC en ellas. La necesidad de cono-
cer algo mas sobre las barreras para extender la e-Administracion local
resulta de gran importancia de cara a delimitar con claridad la problema-
tica de la institucionalizacion de las tecnologias. Junto con un conoci-
miento mas profundo de la realidad politico-administrativa en torno a las
TIC, también resulta necesario plantear las barreras que impiden una
mayor presencia en las Administraciones locales. En este caso, cada una
de las preguntas formuladas ofrecia diez posibilidades cerradas de res-
puesta (més una categoria abierta con ofras barreras), dando la opcion
para seleccionar tres propuestas. Como primer comentario general, la
categoria otras barreras fue utilizada en una sola ocasion (refiriéndose a
la escasez de estudios de referencia sobre este problema), por lo que se
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puede decir que los temas seleccionados apuntaron bastante bien la pro-
blematica general.

En lo que respecta a las barreras internas, habia una serie de puntos cri-
ticos de caracter enddgeno que se pretendia corroborar mediante las res-
puestas recibidas. Principalmente, se ha demostrado que los aspectos que
los directivos TIC suelen considerar como criticos en la expansion de la
e-Administracion se refieren a los recursos materiales y humanos, los
aspectos de caracter institucional y de cultura organizativa, asi como pro-
blemas asociados al componente politico de la toma de decisiones en el
sector publico.

Como se ha dicho, existe una preocupacion generalizada por los recur-
sos materiales y humanos relacionados con las TIC dentro de las Admi-
nistraciones locales. En este sentido, dos de las posibilidades de respues-
ta asociadas con los recursos han superado el 20% de las respuestas. Por
un lado, el problema de la carencia de recursos dentro del &mbito materi-
al ha sumado el 22.0%, mientras que la falta de personal se ha situado por
detras con el 20.3%. Estos datos confirman algo que algunos gestores
publicos han corroborado en conversaciones informales: las carencias de
personal y materiales son especialmente sensibles dentro de los departa-
mentos relacionados con las TIC, aunque en algunos casos se puede
hablar de carencia casi total de recursos propios, si se excluyen subven-
ciones y dotaciones procedentes de otras Administraciones Publicas, en
las organizaciones de menor tamafio.

Por otra parte, las barreras institucionales también estdn claramente
representadas en las opiniones de los gestores. De hecho, en tercer y cuar-
to lugar como barreras internas mas importantes se han situado las res-
puestas relacionadas con aspectos de caracter institucional, siendo la falta
de cultura informdtica en la organizacion (16.1%) y la preocupacion por
la falta de formacion de los empleados (11.0%) dos claras muestras de
inhibidores a la hora de institucionalizar las tecnologias. En este caso, se
trata de barreras establecidas como consecuencia de particulares compo-
nentes culturales, valores, preparacion, creencias que, en determinados
contextos publicos, se ha demostrado suponen obstaculos a la innovacion
basada en las tecnologias.

Finalmente, otro grupo de barreras internas merece una menor preo-
cupacion global, aunque existe algin aspecto de especial interés. En pri-
mer lugar, la preocupacion por los problemas de seguridad (8.5%) pone
de manifiesto la necesidad de dotarse de medidas de seguridad internas
antes de realizar un intercambio con el exterior que ofrezca un minimo de
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garantias. Otros aspectos que se han apuntado en menor medida son los
problemas de coordinacion administrativa (7.6%), la rapida obsolescen-
cia de los equipos (7.6%) y la desconfianza de los empleados (1,7%). El
hecho de que este tema no es una prioridad politica (5.1%) no se ha con-
siderado de manera abierta en los cuestionarios, sin embargo, hay que
decir que muchos responsables técnicos, de manera privada, han mostra-
do una preocupacion por las carencias en el liderazgo politico, como un
problema que no facilita la institucionalizacion de las tecnologias en las
Administraciones locales. En ese sentido, no hay que obviar como factor
determinante el apoyo de los responsables politicos para realizar inver-
siones materiales, para elaborar politicas de estabilizacion de recursos
humanos y, sobre todo, para que el sector publico local adopte una vision
estratégica sobre la e-Administracion, aspecto critico que supone un ver-
dadero reconocimiento de la naturaleza politica de este tema.

El segundo grupo de barreras para la difusion de la e-Administracion
local se refiere a la vertiente externa a las organizaciones. Dentro de las
barreras externas que normalmente se plantean como freno a la innova-
cion tecnologica dentro del sector publico se ha entendido que la influen-
cia de los ciudadanos resulta decisiva. A las barreras humanas se han
unido otros problemas especificos como la privacidad y la seguridad, las
relaciones con otras organizaciones, asi como la percepcion de la tradi-
cion administrativa y las formas de relacion de las Administraciones
Publicas con los ciudadanos.

El principal factor mencionado por los directivos TIC es la desigual-
dad basada en la tecnologia (22.9%), es decir, la brecha digital. Esta
cuestion pone sobre la mesa la preocupacion por la escasa apropiacion
social de Internet, teniendo en cuenta las diferentes esferas en las que se
puede manifestar su difusion. Aunque luego se profundiza mas en este
aspecto, aqui cabe decir que ha sido el problema mas asumido entre todos
los planteados. Dentro del resto de barreras externas también se ha for-
mulado la falta de informacion de los ciudadanos (13.8%). En este sen-
tido, se trata de poner el acento sobre un problema clasico de la gestion
publica, si se asume que la actividad publica estd orientada a lograr la
mayor equidad posible mediante la prestacion de servicios y otras accio-
nes desde las Administraciones Publicas. Sin embargo, las carencias de
informacion sobre el sector publico, precisamente, se suelen concentrar
en aquellos que tienen menos estudios y renta. En ese sentido, Internet es
un medio donde se reproducen esas desigualdades, puesto que es utiliza-
do por aquellos con mayor formacién y renta, de manera que una actua-
cion publica que refuerce este canal, sin ampliar su difusion o sin poten-
ciar los canales de informacion presencial y telefonico, estaria favore-
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ciendo, incluso sin desearlo, a aquellos con una mejor posicion de parti-
da en la sociedad.

Los problemas de seguridad y privacidad tienen también una inciden-
cia cada vez mas importante como barreras externas al desarrollo de la e-
Administracion local. Aqui se han alcanzado unos resultados considera-
bles en las dos vertientes del tema: la seguridad (inseguridad de los ciu-
dadanos, 15.6%) y la privacidad (problemas de privacidad, 11.9%). En
ese sentido, existe una sensibilidad creciente entre los directivos TIC para
mejorar la percepcion externa sobre la fiabilidad de los canales digitales
de comunicacion con el sector publico, mediante la persecucion de los
fraudes o las violaciones de la intimidad, a medida que se hace mas inten-
sivo el uso de las tecnologias en la intermediacion y la prestacion de ser-
vicios. Otras barreras externas ampliamente compartidas por los Ayunta-
mientos tienen un caracter mas heterogéneo. Primero, se trata de las reti-
cencias de los ciudadanos a perder el contacto personal con los funcio-
narios (10.1%), lo que insiste en la necesidad de entender las TIC no
como sustitutivo, sino como un canal complementario de comunicacion,
junto con el presencial y el telefonico. Ademas, la cuestion de la falta de
implicacion de otras Administraciones Publicas (10.1%) supone la preo-
cupacion de las Administraciones locales por la colaboracion interguber-
namental, con especial interés en lo que respecta a compartir recursos
humanos y materiales, promover normativa, desarrollar infraestructuras o
lograr estandares para avanzar de manera conjunta con los municipios
proximos o con caracteristicas semejantes.

Otras barreras que se ofrecian como susceptibles de atencion han mere-
cido una consideracion testimonial, tal es el caso de los problemas con los
proveedores de software (3.7%) y la ausencia de colaboracion del sector
privado (0.9%). Parece que los Ayuntamientos consideran que los ciuda-
danos perciben un valor anadido en las actividades basadas en TIC, pero
llama la atencion que el sector privado quede al margen de la preocupa-
cion de los Ayuntamientos, puesto que la incapacidad para asumir riesgos
impide en muchas ocasiones la extension de determinadas infraestructu-
ras en el &mbito rural o no permite asumir a las Administraciones locales
determinados costes relacionados con las licencias de software.

En conclusion, estos resultados han permitido hacer un diagnostico
bastante fiable, aunque muy limitado, sobre algunos aspectos de las
Administraciones locales de una region espafiola en lo que se identifica
como su componente electronico. En sintesis, se puede afirmar que algu-
nos Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid poseen una situacion evo-
lucionada respecto de la e-Administracion, aunque todavia quedan
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muchos puntos de mejora, teniendo en cuenta que una perspectiva madu-
ra referida a las TIC dentro de las Administraciones locales se refleja en
algunas dimensiones como la intensidad de algunos usos decisivos y la
experiencia en la utilizacion de estas herramientas. El andlisis propuesto
en este articulo ha sido posible gracias a la aplicacion de un cuestionario,
aunque la investigacion completa se llevod a efecto complementando el
trabajo de campo con otras técnicas de recogida de datos. Como se dijo al
principio, el cuestionario permite obtener informacion sobre un ntimero
amplio de unidades muestrales de andlisis en un espacio temporal concre-
to con la intencion de conseguir de forma sistematica un cuerpo de datos
cuantificable, respecto de un numero determinado de dimensiones o
variables que se examinan para establecer patrones de asociacion entre
ellas. Los estudios que se centran en las tecnologias dentro de las Admi-
nistraciones locales también han asumido esta técnica con sus ventajas y
problemas, de manera que en la siguiente seccion se establecen unas bre-
ves reflexiones sobre las posibilidades de uso del cuestionario en el ana-
lisis de la e-Administracion local, teniendo en cuenta los resultados de
este trabajo y los estudios antes brevemente presentados.

4. REFLEXIONES SOBRE EL CUESTIONARIO
Y LA e-ADMINISTRACION LOCAL

Como ya se ha planteado, los cuestionarios se han utilizado de manera tra-
dicional en el andlisis de las organizaciones, en general, y las Administra-
ciones Publicas, en particular. La aplicacion concreta de los cuestionarios a
las Administraciones locales se puede hacer en diferentes contextos institu-
cionales, teniendo en cuenta distintos objetivos de investigacion y tratando
de evaluar variables y dimensiones variadas. En todo caso, los cuestionarios
cuentan con diferentes ventajas y problemas genéricos, como técnica de
recogida de datos, y particulares, en su aplicacion especifica al analisis de las
Administraciones locales, que se han de sopesar a la hora de decidir la adop-
cion de este tipo de herramieta en un disefio de investigacion. Si se plantea
como objeto de estudio la e-Administracion local son precisas ademas algu-
nas reflexiones especificas sobre la aplicacion de esta técnica de recogida de
datos. En esta seccion se abordan estos temas de forma muy resumida.

Tradicionalmente, se han planteado una serie de oportunidades e incon-
venientes vinculados a los cuestionarios en investigaciones organizativas,
aunque aqui se exponen teniendo en cuenta su aplicacion en disefios
orientados de manera especifica al estudio de las Administraciones loca-
les. Por una parte, se suelen manejar una serie de argumentos para justifi-
car su uso, entre los que se pueden citar los siguientes:
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(a) La posibilidad de obtener datos agregados para realizar analisis de
caracter estadistico. La existencia de un elevado niimero de unidades de
andlisis dentro del nivel administrativo local facilita el uso del cuestiona-
rio, ya que proporciona la posibilidad de contar con un elevado N, inclu-
so si la investigacion se limita a un solo pais o una sola region, lo que
enlaza bien con el cardcter netamente cuantitativista de muchas de estas
aproximaciones y la creacion de modelos cuasi-experimentales como
metodologia para la contrastacion de hipdtesis.

(b) El acceso a un nimero elevado de Administraciones locales resulta
a veces inviable mediante otro tipo de técnicas de recogida de datos. Las
entrevistas en profundidad o la observacion participante a veces estan
limitadas por el numero de organizaciones que se pueden visitar fisica-
mente durante una investigacion, por ello, el cuestionario facilita un estu-
dio agregado de un conjunto mas elevado de Administraciones locales,
mas si cabe en aquellos casos en los que se cubre un dmbito geografico
amplio que pone mayores dificultades para el acceso a informacion den-
tro de este nivel administrativo.

(c) Las Administraciones locales suelen ofrecer una apertura apreciable
dado su carécter publico. A diferencia de muchos sectores de la empresa
privada, las Administraciones locales son organismos publicos cuyos
datos suelen estar disponibles en directorios oficiales, registros u otros
medios de acceso publico, de manera que la informacion sobre su locali-
zacion, estructura, puestos directivos, personal a su servicio, recursos
generales, etc., en principio, deberia estar disponible para cualquier ciu-
dadano. No obstante, la calidad de las respuestas y el éxito del cuestiona-
rio dependen de la realidad institucional y de las practicas del sistema
politico, la existencia de respaldo institucional para la investigacion, el
perfil de las personas a las que se envie u otro tipo de causas vinculadas a
la oportunidad o el momento.

Por otra parte, el cuestionario no estd exento de una serie de problemas
en su aplicacion dentro de estudios sobre Administraciones locales, algu-
nos de los cuales se pueden resumir en los siguientes aspectos:

(a) El hecho de disponer de muestras amplias no garantiza que las infe-
rencias estadisticas sean siempre robustas. La aplicacion de los cuestio-
narios en las Administraciones locales se enfrenta a la doble problemati-
ca de realizar un disefio muestral adecuado y contar con un niimero de res-
puestas suficiente para realizar inferencias causales relevantes sin conte-
ner sesgos. El disefio muestral de las Administraciones locales objeto de
estudio tiene que considerar la existencia de caracteristicas especificas
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que pueden introducir sesgos en el analisis, lo que a veces no es facil de
controlar cuando se trata de estudios amplios que abordan paises o regio-
nes diferentes con realidades institucionales muy concretas que a veces
quedan fuera del alcance de la investigadora. Por su parte, el problema de
la representatividad de las respuestas obtenidas sugiere cuidar el alcance
de las generalizaciones, ya que pueden proceder de inferencias estadisti-
cas espurias si existen caracteristicas entre los respondentes que introdu-
cen sesgos no tenidos en cuenta.

(b) El tamafio de los cuestionarios limita el nimero de variables del
analisis y, por tanto, el nivel de detalle en una investigacion organizativa.
La posibilidad de contar con un elevado nimero de casos a la hora de
estudiar Administraciones locales suele implicar la renuncia a una mayor
profundidad en el analisis organizativo, es decir, esta técnica de recogida
de datos s6lo se puede emplear para arrojar luz acerca de determinados
fendmenos muy especificos de las Administraciones locales, reduciendo
la posibilidad de conclusiones mas detalladas o asociaciones mas especi-
ficas entre un mayor niimero de variables, ya que no se tiene una pers-
pectiva de conjunto sobre la realidad institucional concreta en la que se
insertan los fendmenos objeto de analisis.

(c) Por otra parte, los cuestionarios se enfrentan al inframunicipalismo pro-
pio de muchos contextos institucionales como el espafiol. El hecho de contar
con Administraciones locales de pequefio tamafio supone que su volumen ins-
titucional y humano suele ser muy limitado, por ello hay que ser consciente
de esta realidad para conocer los limites de este tipo de herramienta. De
hecho, muchas de las investigaciones suelen limitar el universo de Adminis-
traciones locales en funcion del tamaiio de las ciudades donde se ubican (mas
de 2000, 10000, 20000 6 50000 habitantes, o bien un nimero determinado
entre los municipios de mayor tamafio, etc.) con el objetivo de orientarse a
organizaciones con un minimo desarrollo institucional y humano.

Teniendo presentes esos aspectos generales sobre las ventajas y proble-
mas de los cuestionarios para el estudio de las Administraciones locales,
lo interesante aqui consiste en mencionar al menos una serie de reflexio-
nes especificas sobre su uso en el analisis de la e-Administracion local. A
la luz de los estudios antes mencionados, de la propia experiencia en este
tipo de investigaciones y los resultados del trabajo presentado en este arti-
culo se pueden apuntar una serie de conclusiones sobre los cuestionarios
en el analisis de las tecnologias dentro del sector publico local.

En primer lugar, la relativa facilidad para aplicar cuestionarios esta pro-
vocando la proliferacion de estudios aislados procedentes de organismos
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publicos, consultoras o centros de investigacion, que cuentan con motiva-
ciones y objetivos muy diferentes (lo cual es logico y loable), aunque se
tienden a asimilar sus resultados sin una reflexion sobre las diferencias de
disefio, que no se suelen explicitar. Quiza seria conveniente plantear de
manera mas nitida esas motivaciones y objetivos, con lo que los lectores
tendrian mas facil seleccionar los textos segiin sus propios intereses y
necesidades.

Unido a lo anterior, la falta de didlogo entre las investigaciones acadé-
micas sobre e-Administracion local limita las posibilidades de los cues-
tionarios como herramienta de investigacion de esta realidad. La falta de
fluidez en la comunicacion de los trabajos académicos conlleva serios
problemas para establecer un caracter longitudinal a los hallazgos, apro-
vechar las evidencias empiricas anteriores o establecer un programa
amplio de conclusiones mas generalizable a diferentes contextos institu-
cionales. En este sentido, la aparicion de revistas y congresos especifica-
mente dedicados a este tema colaboraran en la mejora de esta situacion.

Por otra parte, los cuestionarios suelen encerrar problemas de consis-
tencia interna relacionados con su propio disefio o su relacion con la teo-
ria que soporta toda la investigacion. Los cuestionarios contienen a veces
un disefio de las preguntas inadecuado que resta consistencia a la herra-
mienta, ademas, no siempre estan presentes los objetivos y las preguntas
de investigacion a la hora de configurar y aplicar el cuestionario, de mane-
ra que se pueda establecer una conexion logica con la teoria o teorias sub-
yacentes. En este sentido, hay que tener en cuenta el cardcter hibrido de
los conocimientos necesarios para el disefio de un cuestionario sobre e-
Administracion local. Este objeto de estudio implica la necesidad de dis-
poner de suficientes conocimientos sobre el contexto tecnologico, pero
también teniendo en cuenta que se estan analizando organizaciones que
tienen una naturaleza politico-administrativa que hay que dominar con
cierta profundidad, sobre todo, para evitar las limitaciones de aquellos
estudios que eluden esta peculiaridad trasladando de forma mimética
experiencias de analisis procedentes de la empresa privada o que inciden
de manera exclusiva en componentes vinculados con la tecnologia.

Finalmente, aunque no se pretende abundar en problemas sobre nomi-
nalismos, parece que todavia no esta del todo claro lo que se esta estu-
diando cuando se habla de e-Gobierno, e-Democracia, e-Gobernanza o
e-Administracion local. Mas alla de las interpretaciones particulares que
se puedan hacer sobre el alcance de estos términos, la cuestion es que en
muchos casos no se es siquiera consciente de este problema, de manera
que esa imprecision conceptual puede impedir la construccion de una
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comunidad de realidades y significados compartidos entre todos aque-
llos que participan en la esfera politico-administrativa local. Y este
hecho resulta decisivo para mejorar la calidad de cualquier investiga-
cion sobre e-Administracion local, especialmente, en tanto se precisen
las respuestas a un cuestionario como medio para adquirir conocimien-
to sobre ese objeto de estudio. Pero este debate queda fuera de los limi-
tes de este articulo.

5. CONCLUSION

Aqui se ha mostrado que el analisis de las tecnologias en las Adminis-
traciones locales tiene en los cuestionarios una herramienta con tradicion
y que todavia hoy se usa con cierto €xito. Las investigaciones que utilizan
cuestionarios han crecido de manera importante desde los afios 1960
como consecuencia de la ola cuantitativista que se extendid desde las uni-
versidades estadounidenses dentro de los estudios sociales, politicos y
administrativos. Los cuestionarios se han aplicado de manera extensiva en
los estudios organizativos y, en concreto, en el analisis de las Administra-
ciones Publicas, de forma que el tema de las tecnologias en el sector
publico local tampoco ha sido ajeno a esta tendencia, como se ha puesto
de relieve a través de un repaso realizado a algunas de las investigaciones
mas relevantes publicadas en las tres ultimas décadas. Teniendo como
punto de referencia esas aportaciones, se ha presentado una investigacion
sobre la e-Administracion local en los municipios de la Comunidad de
Madrid, en concreto, algunos de los resultados derivados de la aplicacion
de un cuestionario a los gestores de las TIC en las organizaciones objeto
de estudio sobre varias dimensiones de interés, lo que ha permitido plan-
tear conclusiones de caracter preliminar y descriptivo. Finalmente, el arti-
culo ha puesto de relieve determinados problemas y ventajas del uso de
los cuestionarios en estudios centrados en las Administraciones locales,
ampliando esta cuestion con unas reflexiones sobre la e-Administracion
en esa esfera politico-administrativa, tema de investigacion que tiene en
el cuestionario un aliado que se puede y debe utilizar cuando el objeto de
estudio asi lo precise y, siempre que sea posible, conjuntamente con otras
técnicas de recogida de datos.
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