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Resumo: Este artigo trata sobre cal é a orixe, a formulacion e o xeito en que se desenvolve un escenario
de xestién para a calidade, no contexto da autonomia de Galicia. O instrumento de anélise para alcanzar
esta situacion iniciase a través dunha ferramenta en calidade publica que pasa a estar referenciada pola or-
ganizacion burocratica como Cartas de Servizo (CdS). Estas constitien un dos elementos primordiais para
consolidar unha axenda gobernamental autonémica en calidade da xestién, asi como o modelo, desefio
e enfoque que deben ter presentes os futuros emprendedores de politicas publicas de calidade. A obser-
vacion formulada pretende, polo tanto, incidir nos elementos clave dun proceso en calidade da xestion
que supuxo a asuncién do paradigma na calidade dos servizos, asi como unha vontade de introducir unha
nova cultura organizacional para os modelos de xestién burocratica. Dunha parte, ao establecer procesos
de comunicacién interpersoal na lexitimacion dos servizos publicos e, doutra, pér en marcha procesos de
satisfaccion entre os clientes externos e internos a propia Administracion autonémica.

Palabras clave: calidade, carta de servizos, clientes, usuarios, xestion publica, xestién da calidade.

Resumen: Este articulo trata sobre cudl es el origen, la formulacién y el modo en que se desarrolla un
escenario de gestion para la calidad, en el contexto de la autonomia de Galicia. El instrumento de analisis
para alcanzar esta situacion se inicia a través de una herramienta en calidad publica que pasa a estar
referenciada por la organizacién burocratica como Cartas de Servicio (CdS). Estas constituyen uno de los
elementos primordiales para consolidar una agenda gubernamental autonémica en calidad de la gestién,
asi como el modelo, disefio y enfoque que deben tener presentes los futuros emprendedores de politicas
publicas de calidad. La observacién planteada pretende, por tanto, incidir en los elementos clave de un
proceso en calidad de la gestién que ha supuesto la asuncién del paradigma en la calidad de los servi-
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cios, asi como una voluntad de introducir una nueva cultura organizacional para los modelos de gestién
burocratica. De una parte, al establecer procesos de comunicacion interpersonal en la legitimacion de los
servicios publicos y, de otra, implementando procesos de satisfaccion entre los clientes externos e internos
a la propia Administracién autonémica.

Palabras clave: calidad, carta de servicios, clientes, usuarios, gestién publica, gestion de la calidad.

Abstract: This paper deals with the origin, formulation, and development of a quality management
scenario in the context of the Galician Autonomous Community (Spain). Accordingly, the paper analyses
a particular instrument of public quality management, namely, the ‘Cartas de Servicio’ (CdS; Citizen
Charters). They constitute a fundamental stepping-stone in the consolidation of the quality management
agenda at governmental level, as well as a blueprint to be taken into account in future quality manage-
ment policy initiatives. Therefore, our aim is to outline the key components of the process that has set
in motion the quality management agenda in Galicia. This process is an attempt to shift the prevalent
paradigm of bureaucratic public management, and thus effectively implement a project of organizational
culture change. On the one hand, it establishes new processes of interpersonal communication in order to
ensure public service legitimacy. On the other, it pays special attention to the satisfaction of both internal
and external clients of the Galician Administration.

Key words: quality, Citizen Charter, clients, users, public management, quality management.
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1 PRESENTACION

La mayoria de comunidades auténomas de Espafa y Estados europeos han emprendido la
formulacién de politicas de calidad en los servicios publicos mediante la implementacién de
Cartas del Ciudadano, Cartas de Derechos, Cartas de Compromiso o Sistemas de Gestién de la
Calidad Total (Bastos y Seijo, 2009: 93-95), a pesar de que su aplicacién en los distintos paises
sea muy distinta, por diversas causas, entre las que podemos citar el marco juridico que las am-
para, la practica o cultura administrativa propia de la Administracion que sustenta el proceso,
la naturaleza de la iniciativa, la continuidad en el tiempo de la politica por el gobierno y, por
altimo, el grado de cambio hacia la nueva cultura administrativa una vez implementada ésta
(McGuire, 2001: 493; Pollit, 1994: 9-10; Torres, 2005: 689).

En este sentido, los distintos poderes publicos, en diversos ambitos territoriales —local, regio-
nal, estatal, internacional-, han considerado la gestién de la calidad administrativa como una
politica cuyo objetivo comin es mejorar la transparencia de las actuaciones politico-adminis-
trativas, la participacién de los usuarios y la mejora de la prestacién de los servicios publicos, ya
sea en los distintos niveles de aplicacién en la estructura burocrética (en toda o en partes), o ya
sea en su grado de extension (nacional o local) o en su efecto real (econémico, legal, simbdli-
o) en los aparatos burocraticos, lo que en términos de la OCDE representa lo que deberia ser
el principio rector de las organizaciones publicas, esto es, el de constituirse en organizaciones
abiertas y proactivas hacia principios como la transparencia, accesibilidad y receptividad hacia
sus diferentes usuarios —trabajadores publicos y ciudadanos.

En la Comunidad Auténoma de Galicia, el proceso, no obstante, no se inicia mediante una
politica que adopte acriticamente las recomendaciones de la OCDE, sino que se piensa ademas
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en implantar una herramienta de calidad pudblica denominada por la Xunta de Galicia como
Carta de Servicio (CdS). Estas constituyen uno de los elementos primordiales para consolidar
una agenda gubernamental autonémica en calidad de la gestién, asi como el modelo, disefio y
enfoque que deben tener presentes los emprendedores de politicas publicas de calidad, politica
que es adoptada rapidamente por otras comunidades auténomas.

Se pretende, por tanto, aqui estudiar los elementos politico-administrativos clave del proce-
so en calidad de la gestién y lo que ha supuesto la asuncién por parte de la cultura administra-
tiva gallega del paradigma en la calidad en los servicios, asi como la voluntad de permear una
nueva cultura organizacional para los modelos de gestion burocratica; de una parte, estable-
ciendo procesos de comunicacién interpersonal en la legitimacién de los servicios publicos y, de
otra, implementando procesos politico-administrativos de satisfaccién tanto entre los clientes
externos (ciudadanos) como en los internos (trabajadores publicos).

Por tanto, para estudiar en este documento de trabajo esta realidad politico-administrativa,
haremos uso de la técnica de estudio de caso y del andlisis descriptivo en politicas publicas
(véase el cuadro 1). La finalidad es describir y explicar cémo opera un proceso politico-admi-
nistrativo en una comunidad a la hora de importar una herramienta en mejora de la calidad de
los servicios publicos.

Su origen parte de una tradicién administrativa anglo-americana que se ha caracterizado
en términos de Torres (2005) por “enfatizar la eficiencia, eficacia y la relacién calidad-precio (...)
la introduccién de mecanismos de mercado y competitividad y prever al ciudadano principalmente
como un consumidor de servicios, es decir, como un cliente”.

Christopher Pollit, a su vez, sostiene que, para el estudio y analisis de las politicas de calidad,
como la Carta de Servicios, debemos partir de tres enfoques. El primero, denominado enfoque
tradicional o descriptivo, consiste en comprender su génesis en la gestién de las organizaciones
publicas; el segundo, un enfoque interno articulado en examinar las cartas de servicio imple-
mentadas y con qué claridad conceptual y coherencia interna se han desarrollado. Por ultimo,
un enfoque externo fundamentado en medir el grado en que los indicadores o promesas de las
cartas se cumplen y en qué medida los ciudadanos (clientes externos) logran percibir un cam-
bio en la Administracién publica frente a los desajustes entre las normas de calidad, promesas
o indicadores de las cartas y como se implantan estos cambios en la organizacién burocratica
(Pollit, 1994).

Los objetivos principales de esta investigacién se plantean para afirmar o refutar las dos
siguientes cuestiones:

1) ¢En qué medida la Politica de Calidad y las Cartas de Servicio en Galicia lograron redefinir
las relaciones entre administrados —cliente externo- y servidores publicos —cliente interno?

2) ¢Las Politicas de Calidad operan como un instrumento de cogestién administrativa o de
mejora de la calidad de los servicios publicos en su aplicacién en los sistemas administrativos
publicos?

Consecuentemente, se trata de cuestionar si a partir de una concepcién de calidad —cartas
de servicio, cartas del ciudadano, cartas de compromiso, carta de derechos, client charters or
public service charters or performance pledges, citizen’s charter— se ha generado o se pudieran
obtener los resultados previstos inicialmente en su estimacién, disefio y formulacién confor-
me a su implementacién como politica publica de calidad en una organizacién burocrética
contemporanea.
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2 INICIACION Y ESTIMAFI(JN DE LAS POLITICAS DE CALIDAD TO-
TAL EN LA AUTONOMIA DE GALICIA

En este apartado hacemos referencia a como una organizacién burocratica toma conciencia
del paradigma de la calidad, cémo se estima e inicia una agenda publica autonémica que trata
de solventar el problema de implementar el concepto de calidad publica objetiva, qué actores
promueven el disefio de una auditoria de calidad a través de las cartas de ciudadano y qué otros
instrumentos facilitan un sistema de gestion de la calidad total para la autonomia. (INAP, 2005)

La idea de calidad nace desde los inicios de la Administraciéon burocratica. “Manuales primi-
tivos sobre el control de la calidad existieron entre los egipcios y en todas las épocas existieron
controles més o menos duros de calidad” (Bastos, 1995). No obstante, el paradigma de la
calidad se consolida a finales del siglo XX como un elemento de competitividad en las organiza-
ciones empresariales. Hace visible la necesidad de evitar los defectos de la produccién de bienes
y servicios con la intencién de “agradar y satisfacer a los consumidores, no sélo protegerlos de
las molestias; es el nuevo desafio” (Bastos, 1995)'.

En Espafia surge por primera vez una orientacién a la calidad puablica en la década de los
noventa (Silvestre, 2011) con diversos planes de reforma y modernizaciéon en el modelo de Ad-
ministracion pablica hispanica (Bastos, 1997: 166). Primeramente en la Administracion general
del Estado espafiol y posteriormente imitados en el resto de niveles territoriales de la Administra-
cién publica espafiola. Lo que la Administracion autonémica de Galicia a partir de la década de
los noventa incorporaria (Bastos, 1995; Bouzada, 1993; Losada, 1994; Rodriguez-Arana, 2001,
1992, 1997a, 1997b; Rodriguez, 1992; 1993; Vazquez, 1994) mediante una influencia progresi-
va del lenguaje empresarial (Osborne, 2003, 1998, 1995) en sintonia con las teorias de la nueva
gestion publica como marco unificador de las reformas (Metcalfe, 1999).

De ahi la implantacién de instrumentos en la autonomia de Galicia como el Sistema de
Gestion de Procedimientos (SGPA), el Servicio de Respuesta Inmediata (SERI), la evaluacion
del rendimiento, la ventanilla Unica, la comarcalizacién del territorio, la reforma de la funcién
publica, una implantacién de criterios de codificacién normativa, la creacién de una Oficina de
Tramitacion Unica de Industrias (OTU) y un Sistema de Gestién de Calidad —gestién de proce-
sos, cuadro de mandos, buenas practicas, buzén de sugerencias, simplificaciéon de procesos,
observatorio de calidad de los servicios, carta general de servicios, cartas de servicios sectoriales,
cartas de servicio y carta de derechos-y el programa europeo EQualitas?.

Se traté asi de propiciar, mediante el nuevo paradigma de la calidad y en sintonia con las
teorias de la nueva gestién publica, sistemas administrativos competitivos que pudiesen lograr
un marco cooperativo de comunicacién y participacién de la sociedad con los empleados pu-
blicos, incrementando la capacidad organizativa al tiempo que la satisfaccién de sus clientes
internos (empleados publicos) y externos (ciudadania) (Anderson et al., 1994; Ishikawa, 1994).
Es en si una meta y filosofia de gestién que trataria de ir ampliando la esfera de participacion
como condicién necesaria para una mayor calidad de la Administracién publica y, por tanto, de
la calidad democratica en las instituciones publicas.

El proceso de implantacién de la calidad total en Galicia implicaria la implantacién de politi-
cas de reforma y modernizacién administrativa, asi como un esfuerzo por instruir a los emplea-
dos publicos en estas herramientas (Xunta de Galicia 2005¢, 2005d, 2005e, 2007b, 2007c).
Se observa, de este modo, que la primera generacién de cambios a favor de la calidad en la
organizaciéon burocrética gallega se designé como Reforma y Modernizacién Administrativa
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(1990-2004) y en un segundo momento, Modernizacién Administrativa (2005-2009) y ya en
la actual etapa, de propiciar el cambio organizacional mediante una Nueva Reforma (2009-ac-
tualidad) (Bouzada, 1993; PPdeG, 2009; PSdeG, 2005; Xunta de Galicia, 2004a, 2004b) de la
magquinaria burocratica autonémica.

Por tanto, la accién publica (Subirats, 2008) necesaria para un cambio organizacional des-
cansaria en la accién administrativa® desempefiada por los funcionarios directivos que confor-
maron tres departamentos creados ad hoc para esta finalidad: 1) Inspeccién General de Servicios
(IGS, 1989-2004), 2) Direccién General de Calidad y Evaluacién de Politicas Pablicas (DGCEPP,
2005-2009) y 3) Direccién General de Evaluacién y Reforma Administrativa (DGERA, 2009-ac-
tualidad). Todos ellos bajo la direccién gubernativa e jerarquica de un area de gobierno, la Con-
selleria de Presidencia, Administracion Publica y Justicia (CPAP)) de la Xunta de Galicia.

El efecto de esta evolucién en la reforma autondmica, en un primer momento enfocada
hacia la reforma y posteriormente hacia la modernizacion, se caracterizaria por: 1) La ausencia
de un sistema de medicién estandarizado de la calidad de los servicios publicos y 2) la ausencia,
maés alld de nominalismos de un sistema de gestion publica que permita la particién activa de
sus usuarios. Se trataria de una Administracién con un modelo tradicional de gestion, o, en otros
términos, era “una Administracién para el ciudadano pero sin el ciudadano” (Bastos, 1995).
Esto es, podemos definirla como una revolucién mas cultural que institucional.

Con todo, la estimacién de las cartas de servicio como problema publico en la Administra-
cién autonémica propicié la toma de conciencia de la organizacién hacia cuatro medidas de
mejora continua, a saber, a) una formulacién adaptada a los distintos niveles administrativos, b)
la implantacién de guias generales de cartas para toda la organizacién administrativa, c) guias
metodoldgicas de cartas y d) manuales de estilo o de identidad gréfica en cartas.

En el caso gallego, la tarea de formalizar estas ideas descansaria inicialmente en el trabajo de
la Inspeccién General de Servicios (IGS). Una primera etapa culminaria haciendo visible para el
conjunto de la organizacién la existencia de la primera guia o manual de cartas de servicios en el
afno 2005. Esta publicacién es un paso mas en el proceso de reforma de nuestra Administracion
publica. La Administracién autonémica de Galicia, a partir de 1990, situé al ciudadano como
eje central de todas sus actuaciones, desarrollando nuevas técnicas de gestion adaptadas a las
peculiaridades de nuestra organizacién (Xunta de Galicia, 2005b: 7).

Comenzé con una accién de caracter experimental, innovadora hasta la fecha en la gestion
publica regional, que seria planteada bajo la direccién jerarquica de la CRIAP y la intervencién
de su area técnica, IGS. Ambos fueron encargados de negociar y tramitar el formato juridico
legal con otros departamentos de la Administracion (direcciones generales, asesoria juridica), asi
como de llevar a cabo un proceso de auditoria de calidad mediante el establecimiento de cartas
de servicios sectoriales, en este caso a nivel de direcciones generales, clspide de la direcciéon
en la estructura burocrética autonémica y, en consecuencia, habilitada para amplificar la nueva
filosofia de gestién a toda la organizacion.

Por tanto, la actuacién publica del afio 2005 comport6 la publicacién del Decreto 148/2004,
de 1 de julio, sobre Cartas de Servicio y Observatorio de la Calidad, en el que se incluye en ane-
x0 a él la aprobacién y publicacién de la primera Carta General de Servicios para Galicia.

No obstante, si bien la aprobacién de una Carta General de Servicio supone el reconoci-
miento de una nueva herramienta de gestién en calidad, a nuestro entender no respondi6 a la
idea de lo que deberia ser considerado como CdS, sino que méas bien asumi6 la perspectiva de
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una carta de derechos ciudadana. A través de las cartas de servicios, los ciudadanos recibiran
una informacién clara sobre los servicios que presta la Xunta de Galicia, la forma de acceder a
ellos, los derechos que los asisten y los compromisos que se les garantizan en cuanto a su pres-
tacion (Xunta de Galicia, 2005b: 8).

A partir de este momento, comienza el desarrollo de una guia metodoldgica para la ela-
boracién de CdS y a reclamarse la necesidad de auditorias de calidad con la voluntad expresa
del gobierno regional. Se trat6, por tanto, de “identificar responsables en los departamentos, de
establecer coordinadores a nivel de direcciones generales y de implantar las cartas en toda la organi-
zacion bajo la denominacion de Cartas de Servicio Sectorial (CdSS)” (Seijo, 2008a: 8).

Esta tarea sera finalmente encargada, como se comenté anteriormente, a un area de gobier-
no: la CRIAP (2004) y la Inspeccién General de Servicios de la Xunta de Galicia. Posteriormente,
se procede a repartir una guia metodolégica sobre CdS y se disefia una planificacién basandose
en contactos previos con responsables directos en la estructura administrativa para la elabora-
cién de unas futuras Cartas de Servicio Sectoriales (Seijo, 2008).

Sin embargo, las elecciones de 2005 supusieron una ruptura en el proceso de implemen-
tacion de esta herramienta, al producirse un cambio de Gobierno. La intencién previa al mo-
mento electoral era la de su implantacién, pero por decisién del nuevo ejecutivo se decide el
replanteamiento de su formulacién e implantacién en la estructura autonémica en el afio 2005
(Seijo, 2008).

Con todo, se parte en lo esencial del mismo equipo técnico encargado en las estructuras gu-
bernativas anteriores, lo que de partida supone la continuacién y asuncién de un enfoque de la
calidad como elemento prioritario en la gestiéon pulblica autonémica, puesto que la experiencia
y el conocimiento técnico del equipo inicial se mantuvieron hasta diciembre de 2012 conforme
a la misma direccién administrativa del afio 2004.

3 FORM}.ILACION DE LA GESTI(JI\I_ DE LA CALIDAD COMO PROBLE-
MA PUBLICO EN LA AUTONOMIA DE GALICIA

El andlisis de este apartado describe y explica la segunda etapa en la secuencia de la politica,
centrandose en aquellos factores, soluciones y procesos realizados por actores técnicos y poli-
ticos para: a) la constitucién de una agenda publica de calidad y b) la implementacién de un
programa publico que desarrolle la politica.

En consecuencia, las preguntas a dilucidar fueron las siguientes: ;qué factores llevan al Go-
bierno a incluirlo como un problema de la agenda politica?, ;qué soluciones se proponen y son
llevadas a cabo por el Gobierno mediante un programa de la politica?

3.1 Factores politico-administrativos en la Agenda Publica de
Calidad

Como se indicaba, en el escenario inicial los emprendedores de la politica partian de las si-
guientes medidas iniciadas por la CRIAP: 1) Un desarrollo normativo, al amparo de un programa
denominado “Compromisos con los Ciudadanos”, 2) Un plan de despliegue, a nivel de direccio-
nes generales, y 3) Una guia metodoldgica designada por la Administracién como “Guia Rosa”.
Estas medidas, no obstante, no seran difundidas por falta de una aprobacién efectiva por parte
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del equipo gubernamental del afio 2005 (DGCEPP) y tras el cual se suprimiran funciones, res-
ponsables y compromisos que inicialmente se habian adquirido desde la IGS” (Seijo, 2008a: 9).

El cambio de gobierno del afio 2005 derivaria en otro programa de cartas de servicio, por
medio de una nueva formulacién y una nueva organizacién departamental encargada de su
implantacién organizacional (Xunta de Galicia, 2007c:1; 2005b:11).

El freno a la medida del gobierno conservador precedente, por tanto, se vera concretado
en una serie de medidas previstas en el programa electoral de gobierno, presentado por el
PSdeG-PSOE al Parlamento Gallego en las elecciones autonémicas convocadas el 19 de junio
de 2005 y tras el cual se conformara por primera vez un parlamento con mayoria de fuerzas
progresistas*. Seran el Partido Socialista de Galicia (PSdeG-PSOE) y el Bloque Nacionalista Ga-
llego (BNG) los emprendedores de un nuevo modelo de gestiéon publica en el que las CdS se
prevén como problema publico de una futura agenda de calidad para la gestiéon administrativa
regional.

Es asi como el disefio originario de la politica se ve afectado por la implementacién del pro-
grama electoral del PSdeG-PSOE “Mévome” en esas elecciones, del que se desprenden distintas
propuestas encaminadas a la reforma y mejora de la organizacién administrativa gallega, asi
como la necesidad de implantar distintas herramientas de gestiéon de calidad para la organi-
zacion y los usuarios de servicios publicos. Este reconocimiento inicial aseguraba, por tanto, la
implantacién y continuaciéon de una “herramienta de gestién de la calidad” como las cartas de
servicio del gobierno de Fraga. Ahora bien, la propuesta del Partido Socialista partirda de una
concepcién muy beligerante, por lo menos retéricamente, con todo el proceso de reforma
administrativa llevada a cabo por los gobiernos autonémicos precedentes.

El discurso politico de esa época aseguraba que el proceso de reforma administrativa inicia-
do por el Partido Popular en los afios 90 favorecia la reduccién de la esfera publica; no era mas
gue un modo sutil de traspasar la gestién publica a organizaciones privadas o parapublicas. Esto
conllevaria inexorablemente una pérdida de eficacia y legitimacién de la organizacién adminis-
trativa (PSdeG-PSOE, 2005: 39).

Por tanto, en el discurso del nuevo gobierno el punto de partida para la reforma administra-
tiva serfa establecer una nueva perspectiva conforme a tres factores®

a) Reinvencién® del origen de la reforma administrativa. El contador del cambio administrativo
partiria, en su propuesta, de hacer efectivos cambios estructurales que dotasen de mayores ga-
rantias a los ciudadanos, de nuevas técnicas de gestion puiblica y de reorganizar y redimensionar
el sector publico, evaluandolo, reduciendo el clientelismo y haciendo transparente la actividad
gubernativa y administrativa, asi como de una mejora de la coordinacién intergubernamental
y de su cooperacién interadministrativa con la Administracién local, europea y la Eurorregién
Norte de Portugal (PSdeG-PSOE, 2005).

b) Reinvencién de las finalidades de la reforma administrativa. El objetivo de una nueva re-
forma, en consonancia con lo anterior, pivotaria en una politica plblica que girase en torno
a la implantacién de nuevas técnicas de gestion publica, motivacién del funcionariado en sus
tareas mediante la participacion ciudadana; la reorganizacién, transparencia y evaluacion de la
organizaciéon administrativa; y la reformulacién de la coordinacién intergubernamental y la coo-
peracién interadministrativa. El fin Gltimo de este enfoque seria la aproximacién del ciudadano
a la Administracién en el momento en que ésta presta un servicio y disefia su politica publica
(PSdeG-PSOE, 2005).
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C) Reinvencion de las medidas y herramientas de reforma administrativa. Las medidas y herra-
mientas que conllevarian a un nuevo proceso de reforma administrativa se fundamentarian en
la introduccién de mecanismos de evaluacién de politicas publicas, auditoria operativa, nueva
legislacién de ordenacién del sector plblico tendente a la reduccién y ajuste de la dispersion
en la organizacién, andlisis de procesos y nuevas técnicas de gestion de calidad para la gerencia
publica (cartas de servicio, cartas de compromiso, encuestas de satisfaccion de servicios, libro de
quejas y sugerencias, indicadores cualitativos y cuantitativos de la politica piblica). Una trans-
formacién de la Inspeccién General de Servicios como una “unidad de seguimiento” eficiente
de la organizacién y su gestion publica y la creacién de una “Comisién Intergubernamental de
Gestién” (PSdeG-PSOE, 2005).

En definitiva, estas acciones fueron los factores que motivaron la inclusién de las CdS en la
agenda gubernamental del Gobierno bipartito de Galicia (PSdeG-BNG) en el afio 2005, siendo
asi un instrumento (til en una diferenciaciéon mas simbdlica que real de los procesos empren-
didos por sus predecesores y optandose por un minimo cambio de estructuras y responsables
administrativos en su disefio e implantacion (Bastos y Seijo, 2009).

Estas medidas, sin embargo, llegan con cierto retraso, ya que el primer Plan de Calidad para
Espana lo realizaria la Administracién general del Estado en el afio 1997 ya que en 1999 dicha
Administracion regularia por primera vez las cartas de servicio y premios a la calidad en la Ad-
ministracion general del Estado acompafiandolas de una guia de autoevaluacién conforme al
modelo EFQM (RD 1259/1999, de 16 de julio, actualmente derogado).

3.2 Soluciones y procesos en la implementacion del Programa de la
Politica de Calidad

En relacién con lo comentado anteriormente, el desarrollo de este programa se inspira en la
voluntad de diferenciar la acciéon de los gobiernos que las han formulado de acuerdo con tres
procesos de cambio.

En primer lugar, una situacién de cambio promovida por diferentes regulaciones que mo-
difican la estructura administrativa, sobre todo las que aparecen a raiz de dos decretos de es-
tructura administrativa, Decreto 578/2005 y Decreto 37/2007. Ambos sustentan un cambio de
estructuras y competencias para la direccién del proceso en el afio 2004, a saber, la Conselleria
de la Presidencia, Relaciones Institucionales y Administracién Pdblica y su acompariante técnico,
Inspeccién General de Servicios, que fueron comisionados para la implementacién en la organi-
zacion de la primera formulacién minima de CdS, a través del Decreto 148/2004.

En segundo lugar, la direccién gubernativa del periodo 2005 a 2009, PSdeG-PSOE, decide
fusionar dos estructuras administrativas, la Direccion General de Organizacién y Sistemas Infor-
maéticos y la Inspeccién General de Servicios, produciendo una nueva estructura organizativa
denominada Direccién General de Calidad y Evaluacién de Politicas Pdblicas (DGCEPP).

Por Gltimo y en tercer lugar, el proceso de cambio se transmutara en definitivo a partir del
ano 2006, cuando el gobierno regional decide ampliar la concepcion de calidad publica a través
de la promulgacién de una Ley de Transparencia y de buenas practicas para la Administracion
publica gallega, pues se le dedica un articulo de esta ley a las CdS (articulo 6), alineando éstas
como un mecanismo para el desarrollo de la participacién ciudadana en los asuntos publicos.
Esto abocara a un replanteamiento del enfoque de CdS previsto en el Decreto 148/2004, a la
adaptacion de su regulacién a la nueva legislacion y al desarrollo de la gestion de la calidad total,
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siendo paraddjica la ausencia en este momento de un plan que ampare esta y otras herramien-
tas de un futuro sistema en calidad de la gestion.

Todo ello nos llevard a que en marzo de 2006 se disefiase una reorientacién del programa
cartas de servicios, con una nueva propuesta metodoldgica de trabajo consistente en el desarro-
llo de una nueva normativa, nuevas herramientas de apoyo, una guia metodolégica, un manual
de identidad grafica del programa de CdS, la posibilidad de desarrollar estudios técnicos, un
tutorial informatico de CdS y una aplicacién integral de seguimiento y control de todo el pro-
grama de CdS de la Xunta de Galicia, todo esto partiendo de la base del Decreto 148/2004, los
decretos de estructura organica de la Conselleria de Presidencia y las nuevas funciones asumidas
desde la DGCEPP a través de éstos (Seijo, 2008a).

A continuacién, en abril de 2006 se desarrolla un proyecto normativo, una orden reguladora
de CdS, respaldada por una propuesta en septiembre de 2006 de guia de CdS y un manual
de identidad gréfica (MIG), amparandose en el marco regulador previo del Decreto 148/2004.
Este trabajo preliminar serd sometido a informacién y consideracion de distintos departamentos
gubernativos dependientes de la Vicepresidencia y Presidencia de la Xunta de Galicia. El resulta-
do final de este proceso politico-administrativo gubernamental fue que el aliado del Gobierno
regional (BNG) considerase el proyecto de orden extralimitado e inadecuado en cuanto a las
competencias propuestas para la DGCEPP (Seijo, 2008a). Dicha situacioén implicé que un éarea
del Gobierno, la Vicepresidencia, impusiese un replanteamiento, a pesar de existir un marco
normativo similar en la Administracion general del Estado y en las comunidades auténomas.

Las diferencias de criterios entre ambos socios de Gobierno, Vicepresidencia y Presidencia,
acarrearan una dilatada y compleja negociacién entre las dos areas del Gobierno, arbitrandose
una solucién negociada basdndose en la adopcién de un nuevo decreto regulador de la mate-
ria y la consecuente dilatacion en su proceso de implementacién como politica publica (Seijo,
2008a).

De este modo, en febrero de 2007 se publica un nuevo decreto de CdS como desarrollo de
la Ley de transparencia y se reorienta este elemento mediante la elaboracién de otro proyecto
gue se conocera como Plan Mellora y que finalmente se consolidara como el Sistema de Calidad
de la Gestion en la Administracion autonémica. Al mismo tiempo se empezaba a concluir el
proyecto de guia metodoldgica y un manual de identidad gréfica para las CdS.

En 2008, cuatro afios después de sentarse las primeras bases de una politica piblica en
materia de calidad, se crea su marco regulador. Se promulga el Decreto 117/2008, por el que
se regulan las cartas de servicio y el Observatorio de la Calidad y de la Administracién Electr6-
nica y una orden reguladora, Orden de 11 de julio de 2008, por la que se aprueba una guia
descriptiva de elaboracién de cartas de servicios de la Xunta de Galicia y también el Manual de
identidad gréfica del programa de cartas de servicios de la Xunta de Galicia. De otra parte, se
regula la simplificacién de la documentacién para la tramitacion de los procedimientos admi-
nistrativos, Decreto 255/2008, y, por Gltimo, se crea el primer Sistema de Calidad de la Gestion
de la Xunta de Galicia, Decreto 235/2008. Ahora bien, es en el Decreto de Plan de Calidad de
la Gestion (Decreto 235/2008), fundamentado en la Ley de transparencia y buenas practicas
(4/2006), en donde se ampararon los distintos elementos, sistemas o herramientas de gestion
de la calidad precedentes. Se diluye parte del sistema operado con anterioridad, el cual debe
afrontar un nuevo proceso de burocratizacién y de resistencia al cambio cultural en la organi-
zacién autonémica.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 11_niim. 1 (enero-junio 2016) | %_249



Miguel Anxo Bastos Boubeta | Javier Seijo Villamizar

El nuevo enfoque en la interpretacién de la calidad estaria caracterizado por lo siguiente: 1)
establece las primeras herramientas de mejora en la autonomia, 2) inicia los distintos elementos
del sistema de calidad (directrices, buenas practicas, quejas-sugerencias, sistemas de niveles y
grados de calidad en el desarrollo de esas herramientas y directrices que apoyan esas herra-
mientas, y 3) crea un sistema de reconocimiento del desempefio realizado por los empleados
publicos (Seijo, 2008a).

Este replanteamiento en favor de la calidad supone, por un lado, que las CdS constituyen la
puerta de entrada a un sistema de gestion de la calidad y funcionan como una de las primeras
herramientas préximas a un sistema o herramienta de gestion de la calidad mas complejos,
como las normas de la Organizacién Internacional para la Normalizacién, normas I1SO; normas
de la Asociacién Espafiola de Normalizacién y Certificacién, normas UNE; autoevaluaciones y
despliegues de mejora, como el modelo de excelencia de la Fundacién Europea para la Gestion
de la Calidad (Xunta de Galicia, 2007c: 24-34).

Por otro lado, es una herramienta que permite cierta solidez en la estructura administrativa,
dado que los departamentos encargados de desarrollarla pueden implementarla sin demasiado
esfuerzo, dedicacion y tiempo. Al no definirse una referencia minima, no tienen que soportar
la obligatoriedad de una metodologia Unica y cualquier departamento o unidad administrativa
puede crearla o adaptarla.

Por ultimo, es necesario destacar, como se comentaba en las lineas anteriores, que antes de
establecerse un planteamiento definitivo del problema publico objeto de estudio, la formula-
cién precedente (Decreto 148/2004) continuaria vigente durante cuatro afios (2004 a 2008) a
causa de los problematicas que conllevé su proceso de formulacién. Los rasgos que definen su
formulacién podrian definirse como:

Un criterio opuesto al vigente. La Ley de transparencia (Ley 4/2006) establece un caracter
no sectorial para las cartas, de tal forma que cualquier nivel organizativo puede desarrollar una
CdS (articulo 6.2). Es decir, se podria dar la casuistica de obtener CdS en cualquier dmbito don-
de haya una competencia con unos servicios, desde una jefatura de seccién, un colegio, una
subdireccion general, varias jefaturas, etc. Se abre un abanico muy amplio rompiendo el nivel
minimo del Decreto 148/2004. Esto conllevé que este criterio propiciase la propia derogacion
del Decreto 148/2004 y se pusiesen en marcha los compromisos electores del nuevo equipo
gubernamental —véase la programacién electoral anteriormente comentada- (Seijo, 2008a: 14).

La debilidad del principio de jerarquia normativa. El criterio de jerarquia normativa implica que
una norma de rango superior sea preferente a una de rango inferior en su aplicacién. Esta inter-
pretacion parte inicialmente de la concepcién que la propia Ley de transparencia, en su articulo
6.1, introduce al considerar las CdS (Seijo, 2008a), definicién que asimila las cartas como meros
soportes publicitarios donde se hacen explicitos los derechos de los usuarios o guia de buenas
practicas (Bastos y Seijo, 2009).

Un bajo niimero de cartas publicitadas. La aparentemente escasa produccién se debe a una
falta de suficiente publicidad de cartas, asi como a la testimonial voluntariedad de las unidades
en promoverlas; ello ha dado como resultado que, a pesar de estar aprobadas y vigentes, po-
damos contabilizar aiin un escaso nimero, como’: la Carta de residencias de Vicepresidencia
(afio 2008)8, la Carta de servicios de gestion y soporte de las infraestructuras corporativas infor-
maéticas y de telecomunicaciones de la Xunta de Galicia (afio 2008), la Carta de servicios de la
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Escuela Gallega de Administracién publica (afio 2012) y la Carta de servicios del sistema para la
autonomia y atencién a la dependencia (afio 2012).

La aprobacion de una Carta de residencias. La aprobacién de una Carta de residencias a
instancia de la Vicepresidencia de la Xunta de Galicia (Xunta de Galicia, 2007e) se torné en un
obstaculo a su difusién, puesto que la Gnica que ha salido oficialmente, por libre, ha sido la CdS
de Vicepresidencia, advirtiendo la ilegalidad. Hay una normativa en vigor, el Decreto 148/2004,
que exige para poder aprobar y publicar en el DOG un informe preceptivo previo y favorable de
la DGCEPP/Inspeccién de Servicios. Se han pasado tres informes negativos, son informes de au-
ditoria interna en que se analizan aspectos minimos en torno a la metodologia que se establece
en las CdS y que ésta no respondia a la realidad. Se hace un incumplimiento legal y cada uno
tendré su responsabilidad (Seijo, 2008a: 3).

Suspension de la evaluacion del rendimiento. Otro de los frenos para poder difundir este ins-
trumento fue la suspensién del programa de evaluacién del rendimiento, pues el Bipartito dero-
g6 el articulo 63.bis de la Ley de la funcién publica de Galicia y lo sustituyé por el 68 del Decreto
legislativo 1/2008, de 13 de marzo, todavia sin desarrollar, con el que desactivd el sistema
existente al eliminar su obligatoriedad y la evaluacién anual de sus resultados (PPdeG, 2009).

4 LECCIONES APRENDIDAS

En este apartado final, conforme a la secuencia de andlisis de la politica, haremos una re-
flexion de cémo se han aplicado las decisiones del Gobierno y qué efectos han producido, sobre
todo a partir de la opcién gubernamental de implementar un modelo de gestién de la calidad
de los servicios publicos que preceptivamente debe evaluar el servicio prestado y percibido por
la ciudadania de la autonomia de Galicia.

4.1 Lecciones desde la perspectiva de los proveedores de servicios
publicos

El resultado de las anteriores fases demuestran que, a pesar de existir obstaculos de indole
politica y administrativa en la estimacién y formulacién de la solucién planteada a cémo im-
plementar y evaluar la calidad de los servicios publicos en la autonomia, las Cartas fueron el
elemento de apertura en la organizacién hacia otros sistemas de calidad y una entrada del pa-
radigma del cliente, la mejora continua y la calidad® en el terreno practico y tedrico del derecho
administrativo regional.

La extension de un modelo de auditoria de calidad se basd, consecuentemente, desde su
estimacion inicial, en identificar unos niveles de calidad o compromisos de calidad sobre la pres-
tacion de los servicios entre proveedores (empleados publicos) y clientes (ciudadanos), no en
relacién con derechos legales sobre esos servicios, pese a que las CdS recojan expresamente en
soportes divulgativos la normativa reguladora del servicio o el catadlogo de derechos y servicios
que se prestan.

De ahi que el primer planteamiento de cartas (CdSS) en 2004 y la posterior y actual en 2008
(CdS) se concretasen en un proceso y unos servicios que trataban de informar sobre las expec-
tativas de los usuarios (internos o externos) y los compromisos que una carta puede adquirir
con la organizacién publica de referencia (Mufioz, 1999: 217; Criado, 2006: 5; Seijo, 2008a:
1-2; Pollit, 1994: 9-14).
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El elemento diferenciador de esta herramienta se caracterizd, por tanto, por fundamentar
su estrategia en la satisfaccion del ciudadano y en satisfacer sus expectativas. A pesar de existir
distintos modelos de certificacién, como las normas I1SO o el modelo EFQM, la organizacién
autonémica consideré como algo exclusivo de éstas la posibilidad de trabajar directamente en
la formalizacién de compromisos de calidad de los servicios. Para esta mision, el trabajo interno
de sus emprendedores —IGS o DGCCPP- tomaria como referencia el enfoque teérico de calidad
planteado por Zeithaml, Parasuraman y Berry (1993) y que se ha popularizado como el modelo
de los gaps (discrepancias, expectativas, desajustes). La propuesta se basaria en observar y medir
los desajustes existentes en un servicio a través de las percepciones y expectativas de sus usua-
rios: internos y externos, para, finalmente, lograr la mejor forma de cumplir las expectativas o
necesidades de los clientes y lograr certificar la calidad percibida de una organizacién (23-52).

De ahi que podamos presenciar, gracias a esta nueva orientacién al ciudadano, un nuevo
enfoque orientado hacia las expectativas del ciudadano y a través del cual la Administracion
pretende asumir compromisos de un futuro modelo de gestion de la calidad total. Se cambia,
por tanto, la visién de disefiar CdS como un mero soporte de divulgacién y publicidad por un
enfoque en el que la calidad sera definida por el cliente (externo e interno). Es decir, la politica
publica de la calidad permitird una flexibilidad en el disefio de servicios publicos, pues éstos
podran ser confeccionados en funcién de las expectativas de sus clientes y de este modo cabria
la posibilidad de establecer conjuntamente la responsabilidad de definir servicios con la Admi-
nistracién, junto con el compromiso mutuo de mejorar la organizacién en la prestacién de los
servicios (Bastos, 1997: 27-49).

Constatamos tanto a nivel regional como internacional que existen ya numerosas expe-
riencias a este respecto, como el servicio de electricidad italiano, el servicio de ferrocarriles en
Inglaterra en los primeros afios de la aplicacién de una Carta Ciudadana o Carta de Servizi. Pero
hay que matizar que en cierta medida estas iniciativas sectoriales no dejaron de ser simples
proyectos publicitarios, de informacién y divulgacion de derechos, o una copia de CdS de otros
departamentos, paises o de otras administraciones (Bastos y Seijo, 2009).

De otra parte, la fase de ejecucién de la politica no ha supuesto para el centro directivo
encargado de su control y asesoramiento a la organizacién autonémica (DGCEPP) una mejora
sustancial en la asignacién de recursos ni una masiva generacién de cartas y compromisos de
calidad hacia los usuarios. De ahi que los estandares de calidad que debieran ser definidos entre
Administracién y ciudadania hasta hoy no se hayan producido, ni tampoco se ha extendido una
practica de calidad en toda la estructura administrativa a pesar de existir la posibilidad de que
cualquier nivel de la Administracién pueda iniciar un proceso de carta de servicios conforme a
una metodologia minima de referencia.

En este sentido, se comprueba que las normas de calidad contenidas en las cartas en dis-
tintas experiencias administrativas en los paises de la OCDE han tendido a formular su propia
metodologia y a implementarla indistintamente a través de una ley, decreto u orden, lo que ha
propiciado un sistema de emulacién o benchmark en los distintos enfoques de calidad propicia-
dos desde los procesos de reforma y modernizacién emprendidos por las distintas comunidades
auténomas de Esparia y de Europa.

No obstante, en el afio 2005, a pesar de existir un Reglamento de Cartas de Servicio A 58.01
por Aenor, todavia se empezaban a dar los primeros pasos para cambiar el hébito extendido en
las administraciones espafiolas de que estos instrumentos no fuesen mas que meros soportes
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publicitarios de los servicios. Por esta razén, nace un acuerdo en Espafa, impulsado por Aenor,
en el que las administraciones publicas, a la hora de regular o configurar una CdS, deberan
atender a una norma reguladora, norma UNE, compiladora del contenido minimo de CdS.

Asi, Aenor invita en el afio 2007 a debatir una posible norma reguladora del contenido
minimo de CdS, y a esta discusién se suman representantes de las distintas administraciones
autondémicas, la Administracién general del Estado, consultoras y universidad, y se llega al esta-
blecimiento de un grupo de trabajo redactor de un proyecto de norma UNE. La Administracion
gallega participa activamente en él a través del auditor de la DGCEPP José Luis Mera Souto
(Seijo, 2008a: 1-5).

Junto a esto, es necesario destacar que la antedicha norma UNE pasa a ser la norma de re-
ferencia para el &mbito publico y privado, configurando unos minimos para todo el sector que
quiera desarrollar CdS. Por su parte, este reconocimiento externo nacional de Aenor iguala a
todos los sectores en el desarrollo de CdS, evitando la dispersién que arrastra esta herramienta
en su disefio administrativo como elemento de certificacion de la calidad percibida y esperada
por nuestra ciudadania. Para Aenor, las cartas de servicios, segun sostiene uno de sus trabajado-
res en 2008 (Gonzélez, 2008), han tratado de implicar cuatro perfiles:

Compromisos con los usuarios. Aenor los trata como documentos en los que las adminis-
traciones hacen publicos sus compromisos con dos intenciones. La primera, que el ciudadano
conozca los servicios que en cada caso se prestan, y la segunda, establecer objetivos de cum-
plimiento con respecto a estos servicios. Hasta ahora, la mayor parte de las cartas de servicios
espafolas se enfocaron mas a ser un catalogo de servicios y a alejarse de la asuncién de com-
promisos, por lo que desde Aenor se puso en marcha este tipo de certificacién con la intencién
de valorar el esfuerzo que algunas administraciones publicas hacen asumiendo compromisos de
calidad con respecto al servicio que prestan.

Certificacion de servicios. En estos momentos Aenor ha certificado cartas de servicios en muy
diferentes ambitos: servicios de atencién al ciudadano, universidades, empresas de transporte
publico de pasajeros, instalaciones deportivas, etc., siendo algunas de las administraciones y
empresas las que han certificado cartas a instituciones como la Consejeria de Innovacién, Cien-
cia y Empresa de la Junta de Andalucia, Ayuntamientos de Bilbao, Palma de Mallorca, Tudela,
Vitoria, diputaciones como las forales de Bizkaia o Gipuzkoa, empresas como Telefénica, RENFE
o Garbiker.

Auditoria de CdS. La auditoria se ha centrado en la metodologia de desarrollo de la carta de
servicios (con atencién especial a las expectativas de los clientes), el contenido de la propia car-
ta y el sequimiento y control del cumplimiento de los compromisos asumidos por la empresa/
Administracién. A su vez la auditoria tiene dos partes, la parte documental mas habitual (con
visita a la Administraciéon para verificar los apartados comentados anteriormente, se pueden
hacer conjuntamente con ISO 9001 6 14001 si se cuenta con éstas) y, en segundo lugar, una
inspeccién por parte de la figura del “cliente misterioso” para observar tanto la prestaciéon del
servicio como el alcance de la carta.

Certificacion de expectativas como calidad de la organizacion. La ventaja es que es la propia
Administracién (influida por las expectativas de los ciudadanos) la que dispone los compromisos
de calidad. Ademas, es una certificacion que llega, segin Aenor, al ciudadano mas directamen-
te, pues éste puede ver los compromisos que se asumen y si se estdn o no cumpliendo. A esta
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certificacion se le concede la marca Aenor N de Servicio Certificado. Se observa aqui un proceso
de adecuacién a las normas del sector privado.

Quizas en un futuro no muy lejano, los enfoques de calidad como un mecanismo de reposi-
cionamiento horizontal (abajo-arriba) y descentralizado de las burocracias en el contexto admi-
nistrativo permitan introducir realmente un enfoque social donde las soluciones a los servicios
publicos deban estar equilibrados con el nivel de calidad esperado por los ciudadanos y por los
empleados publicos. Sin embargo, en este trabajo constatamos, a raiz del conocimiento experto
de los emprendedores de la politica autondmica, la existencia de un insuficiente desarrollo de
soluciones de éxito que permitan generalizar tal afirmacion, asi como de estudios de impacto
gue permitan una evaluacién holistica entre distintos niveles y sistemas administrativos pablicos
de como operan los indicadores, estdndares o promesas establecidas en estos instrumentos de
auditoria organizacional.

4.2 Lecciones desde la perspectiva de los clientes-ciudadanos

Los actores coparticipes en la elaboracién y en la implantacién de CdS responden, por una
parte, como ciudadanos consumidores de servicios publicos y, por otra, como Administracion
constituida por ciudadanos de diferente indole: burdcratas, funcionarios, personal no funcio-
nario, etc. Tanto la Administracion como el ciudadano determinan en buena medida la accién
colectiva, pasan por una parte a ser usuarios de los servicios piblicos —internos o externos—y por
otra se capacitan para ser actores reflexivos que definen un servicio en relacién con la capacidad
de movilizacién de recursos y estrategias de accién previstas por el poder publico.

Es cuando las cartas de servicio se sitGan en los procesos de nueva gestién publica para las
distintas organizaciones administrativas y pasan a ser consideradas desde un analisis funcional y
productivo como un instrumento de cogestién, definiendo la labor de la Administracién como
un proceso interactivo, comunicativo y negociado (Melucci, 1999). Su objetivo principal, por
tanto, pasa a ser el pacto de expectativas entre actores: la Administracién, como usuario o clien-
te interno, y el administrado, como ciudadano-cliente (Xunta de Galicia, 2007c: 1-15).

Este caracter bifronte permite a las cartas de servicio ser consideradas como un operador
en la definicién de una identidad colectiva comun en los actores participantes —sean usuarios
externos o internos a la organizacién burocratica- y poder desplegar tres érdenes en su acciéon
colectiva (Melucci, 1999). Estos son los siguientes: a) el fin propio de la accién para sus usuarios,
b) los medios del usuario para poder desplegar una accién y c) el &mbito publico en el que la
accion tiene lugar.

Por otra parte, los administradores del Estado moderno se enfrentan al desafio de explicar y
justificar sus distintos érdenes de actuacion sobre el ciudadano o usuario de servicios plblicos.
El derecho administrativo ha formulado varias posibilidades para denominar al sujeto receptor
de las politicas plblicas de los Estados (Parada 2004; Santamaria, 1988; Parejo, 1996; Gar-
cia, 2004), refiriéndose a él como administrado, interesado, usuario y, en nuestro caso, cliente
(Xunta de Galicia, 2007c: 13). Estos pueden estar en posiciones juridicas activas o pasivas en
su relaciéon con la Administracién publica, pero finalmente estan condicionados por la posicién
juridica predominante de la Administracion, a pesar de que el administrado sea titular de una
posicién juridica activa o de mayor o menor exigencia en sus derechos.
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En este sentido, cuando instrumentos de calidad como las cartas de servicio hacen referencia
a la denominacién de usuario, justifican tal denominacién usando varias precisiones conceptua-
les sobre la relacién ciudadano-Administracién y calidad publica:

Es una relacién juridica. Se genera una relacién juridica en la que se encuentran Adminis-
tracién, funcionarios y ciudadanos implicados en distintas posiciones en cuanto a derechos y
obligaciones en su desarrollo. Los primeros estan encargados de velar por el cumplimiento,
implantacién y desarrollo de un nuevo marco legal. Los segundos ejercen el derecho voluntario
a participar en la implantacién de nuevas herramientas de gestion de las que, finalmente, cabria
la posibilidad de exigir derechos y obligaciones de cara a los primeros por actuaciones contrarias
a los compromisos adquiridos.

Responden a un administrado. Este término es usado, de forma técnica, para designar a cual-
quier persona sujeta a cualquier Administracion publica en el ejercicio de sus funciones. En una
relacién general entre poder publico y ciudadano, esta terminologia implica para los actuales
ejecutivos una relacién impropia, dado que recuerda situaciones pasadas en las que el sujeto
juridico relacionado con el poder publico mantenia una relacién de subordinacién a través de
la denominacién de sibdito, algo que en lo esencial no ha cambiado. Ahora bien, en la actual
coyuntura, el uso de metodologias de calidad debiera abrir la puerta a la cogestién ciudadana
en la Administracién, sobre todo a la hora de priorizar servicios, recursos y generar efectos como
una mayor soberania de los ciudadanos en el aumento o disminucién de la provisién de servi-
cios publicos, lo que podria contribuir a mitigar en cierta manera la sensacién de subordinacién
a la Administracién publica.

Es un sujeto juridico activo. Las administraciones publicas, influidas por teorias provenientes
del sector empresarial (Osborne, 2003, 1998, 1995), van a conceder al ciudadano, como a otras
entidades privadas, la capacidad de ser un sujeto juridico activo en la formacién de la voluntad
politica y titular de situaciones juridicas activas capaces de exigir tanto deberes como derechos
a las administraciones publicas. De ahi la profusa terminologia de interesado, ciudadano admi-
nistrado, usuario o cliente (Xunta de Galicia, 2007c: 13). Por el contrario, la doctrina sostiene
gue, mientras exista derecho administrativo, el ciudadano no dejara de ser administrado, puesto
que es la categoria funcional y basica de todo ciudadano ante la Administracion. Es el reflejo de
la igualdad formal ante la ley de todos los ciudadanos, de tal forma que se eliminen distinciones
juridicas arbitrarias.

Proviene de un orden taxondémico. La teoria general del derecho administrativo reconoce una
categoria funcional de los ciudadanos a la hora de abordar su relacién con la Administraciéon. De
una parte, el simple administrado se identifica con la situacién juridica abstracta de ciudadano
y, de otra, el ciudadano se constituye en administrado cualificado, el cual responde a una mayor
o menor vinculacién juridica con la Administraciéon por motivo de un titulo o relacién juridica
explicita en el que la Administracién asume una potestad administrativa concreta. Un ejemplo
claro de este proceso son las distintas situaciones administrativas a las que se ve abocado un
ciudadano en los Estados de derecho: interesado (dentro de un procedimiento administrativo),
contratista (presta un servicio a la Administracién), concesionario (la Administracién cede el uso
para su explotacién de un servicio publico), contribuyente, expropiado, usuario, cliente. Es asi
como en un futuro la Administracién deberia contemplar la categoria de cogestor como forma
de integrar dentro de las metodologias de calidad al ciudadano como soberano de los servicios
publicos.
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Tratan a un sujeto con capacidad juridica. A este respecto, la Administracién presupone la
existencia de capacidad de obrar del ciudadano o de la entidad a la hora de defender, partici-
par o pactar sus servicios. Légicamente, el orden civil y administrativo reconoce supuestos de
exclusion en sus relaciones juridicas, a pesar de no ser explicitados en estos programas donde el
ciudadano o la entidad beneficiaria son definidos como clientes o usuarios.

De otra parte, las CdS en la organizacién autonémica (Xunta de Galicia, 2007a, 2007b,
2007¢, 2007d, 2007e) cumplen ciertas funciones para sus usuarios. Estas serian las que a conti-
nuacién proponemos y que pueden ser aplicadas al conjunto de las administraciones regionales
de Espafa:

Defender a sus clientes: las cartas de servicio cumplen esta funcién, definiendo a sus clientes
como “personas o entidades que reciben o se benefician de las salidas de sus actividades” (Xunta
de Galicia, 2007c).

Estructurar la calidad de la Administracién padblica: las cartas de servicio, por medio de sus
usuarios internos y externos, estructuran la calidad de los servicios publicos. Esto quiere decir
gue van a tomar en consideracién los procedimientos y actividades desarrolladas por sus unida-
des, organismos publicos, departamentos o niveles burocréticos, asi como la calidad percibida
de los ciudadanos con el objeto de identificar expectativas de los servicios prestados por perso-
nas o entidades no pertenecientes a la Administracion.

Satisfacer al ciudadano-cliente: esta funcionalidad de las cartas de servicio opera cuando éstas
dan cuenta al ciudadano de lo que desea, permiten un control del servicio, aportan valor al
ciudadano, atienden sus quejas y sugerencias y cumplen las obligaciones juridicas previstas en
el ordenamiento juridico.

Centrar la organizacion en el ciudadano: las cartas de servicio constituyen la integraciéon de
éstos dentro de la organizacion, el disefio de un proceso que gira en torno a él y la prestacion
de servicios orientados a satisfacer las necesidades y expectativas en ellos.

En sintesis, las cartas de servicio, desde su orientacién al ciudadano o en su perspectiva
administrativa, podemos entenderlas como herramientas de gestién de la calidad que, a tra-
vés de documentos escritos y electrénicos, permiten interpretar, medir, explicar y predecir la
mejora de los servicios publicos prestados en sus diferentes organismos, unidades, niveles o
departamentos.

4.3 Lecciones desde otros sistemas administrativos

En términos generales, las politicas de calidad y las cartas del ciudadano son una oportunidad
de implementar procesos de cogestiéon administrativa por las que determinados departamentos
administrativos directivos de las burocracias contemporéaneas actan como acompanantes del
poder publico en la misién de elaborar, implementar y evaluar programas de gestion de la ca-
lidad, o, en otros términos, llevar a cabo una reforma, modernizacién o reinvencién (Osborne,
1998) de los principios de la Administracién burocratica. Para otros autores, esta gestion permi-
tirla una apertura pluralista de la Administracion (Bastos, 1995) que debiera en el presente y en
un futuro no muy lejano consolidar una “democracia de calidad” (Arenilla, 2011a).

El anélisis de cartas de servicio contribuye, por tanto, al actual debate sobre la reforma/mo-
dernizacién de los aparatos burocraticos, la I6gica de la necesidad publica, a la hora de imple-
mentar procesos de calidad, asi como suscitar nuevas preguntas y encontrar algunas respuestas
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a las empresas de cambio organizacional, construccién de espacios deliberativos ciudadanos y
planteamientos en los procesos de toma de decisién publica.

La pregunta que debiéramos tratar de confrontar con la realidad seria si este tipo de instru-
mentos producen escenarios de nuevas modas (de gestién) en el seno de las organizaciones
burocraticas (Brugué, 1994; Dominguez, 2005), obviando, por lo tanto, su fin principal: situar
la Administracién en un nuevo marco relacional e interpersonal con el ciudadano.

Hoy, la basqueda de la calidad organizacional, a pesar del actual modelo de Administracién
publica hispénica, permite a buena parte de los expertos recetar su deseabilidad por tres contri-
buciones que este enfoque otorga a las organizaciones y autores que la han considerado.

En primer lugar, una mejora continua de procesos, por la cual se trataria de aprender a cam-
biar mediante el uso de nuevas practicas que permitan la generacién de consensos adaptativos
entre la oferta y demanda de bienes y servicios publicos. En segundo lugar, la obtencién de
transparencia administrativa, ya sea a través de un marco que ampare legalmente la transpa-
rencia administrativa o ya sea mediante la implantacién de procesos de gestion que permitan
“contar con las reglas y normas que aseguren los incentivos suficientes para que los organismos
estatales, los funcionarios y los trabajadores publicos busquen el bien comin” (Ruiz, 2004),
y, por ultimo, el logro de un cambio de creencias en la cultura burocrética publica, situacién
alcanzable mediante la experimentacién en nuevas practicas institucionales que permiten a la
Administracién transmitir aquellos conocimientos y aprendizajes necesarios para superar las re-
sistencias o desajustes internos entre las necesidades, demandas o expectativas de la ciudadania
y de los empleados publicos.

En el disefio de herramientas de calidad, las cartas como instrumento de calidad poseen
un reconocimiento limitado de la participacién de los clientes internos (ciudadana), ya sea por
la metodologia de trabajo previamente disefiada por las organizaciones publicas (Arenilla y
Redondo, 406) o ya sea porque fundamentalmente éstas no pueden ser invocadas ante los
tribunales de justicia por su incumplimiento (Criado, 2006: 5).

Un dato significativo de esta situacién —baja validacién ciudadana hacia las administracio-
nes— se palpa en una baja cultura politica y, por tanto, en la carencia de una amplia base social
para una democracia deliberativa y participativa. Es decir, elementos necesarios para una mejor
implantacién del paradigma del cliente y de la calidad en las organizaciones publicas (Loffler,
1996: 6).

A su vez, coexiste, a pesar de las reformas en el modelo burocrético, una baja calidad ins-
titucional del sistema politico y administrativo publico, lo que el Informe sobre competitividad
mundial del World Economic Forum de los afios 2009 a 2013 detalla, situando a Espafia con una
puntuacién media muy por debajo del nivel de desarrollo econémico, politico y social esperado
frente a la media de economias mas desarrolladas. En este sentido, destaca la posicion del marco
institucional espafiol “por debajo de economias como Botsuana o Namibia” (Blazquez, 2009)'°.

Consecuentemente, las medidas de calidad mas utilizadas para frenar esta tendencia han
consistido en un despliegue de normativas (leyes, 6rdenes, decretos) y un cierto desarrollo de
una cultura de la auditoria de calidad (leyes de transparencia o buenas practicas, cartas de ser-
vicio, planes o sistemas de calidad, autoevaluaciones, certificaciones de Aenor o ISO, modelo
EFQM, modelo CAF, modelos de excelencia, premios a la calidad y mejora organizacional'"),
abriendo las organizaciones publicas a un incipiente modelo de cogestién de los servicios pu-
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blicos entre los ciudadanos y Administraciéon para los diferentes niveles de las organizaciones
administrativas espafolas —nivel local, regional, estatal y autonémico.

En sintonia con este entorno, se evidenciaria una comunidad de politicas de calidad'? in-
tegrada por actores de caracter publico (departamentos técnicos y areas gubernamentales ad
hoc) y otros de caracter mixto o de tipo privado (agencias, asociaciones, fundaciones) a nivel
nacional e internacional comprometidos con la mejora de la calidad institucional de las buro-
cracias publicas y privadas a largo plazo (William, 1994) a través del paradigma de la gestion
de la calidad total.

Una comunidad de politicas que actuarian presionando intelectualmente a nuestros admi-
nistradores y que parte de los siguientes antecedentes mas destacados: 1) Las publicaciones de
Ishikawa (1985), Deming (1986, 1989), Juran (1990) Crosby (1989, 1999), Shewhart (1926,
1931, 1939, 1997) y Feigenbaum (1945, 1961, 2003) inoculan en las empresas la idea de
generar un control estadistico de los procesos de produccién para aumentar la calidad de los
productos ofertados. 2) El concepto de company wide quality control (CWQC) o calidad total, en
1968, supuso la implementacién de estrategias de diferenciacion en los estilos de produccién
de las empresas japonesas y norteamericanas. 3) Estados Unidos, en la década de los ochenta,
implanta la idea de la calidad total (Total Quality Management) en el sector de automdviles. 4)
Europa, a partir de 1980, asume el enfoque de la calidad total por medio de las multinacio-
nales norteamericanas. 5) La generacién de estimulos a la demanda de la calidad mediante la
visibilizacién en Japén (1951) de los premios Deming, en Estados Unidos (1988) los Malcom
Baldrige National Quality Award, en Europa (1988) la creacién de la European Foundation for
Quality Management (EFQM), en Esparia (1991) la aparicién del Club de Gestién de Calidad y,
maés tarde, del Primer Premio Anual a la Excelencia y a la Calidad (1997) en la Comunidad de
Madrid (Decreto 27/1997).

Pues bien, partiendo de este marco, la institucionalizaciéon de una nueva cultura en favor de
la calidad, en Espanfia, se consolidara el 19 de mayo de 2004 con la constitucién de una comisiéon
para el estudio y creaciéon de una agencia de calidad para la Administracién general del Estado,
lo que marca un hito en la Administracién publica Espafiola al regularse la cultura de la calidad
—Ley 28/2006- a través de una primera agencia estatal para la mejora de los servicios publicos,
constituida el 1 de enero de 2007, como la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Pabli-
cas y Calidad de los Servicios (AEVAL), la cual sostiene desde su origen un enfoque holistico de
calidad de los servicios en el contexto general de la evaluacién de la Administracion espariola,
asi como una apuesta por la difusién de las cartas de servicio como instrumentos de auditoria
de calidad.

Las cartas de servicio son documentos que constituyen los instrumentos a través de los
cuales los 6rganos, organismos y entes publicos y otras entidades de la Administracién general
del Estado informan a los ciudadanos y usuarios sobre los servicios que tienen encomendados,
sobre los derechos que los asisten en relacién con aquéllos y sobre los compromisos de calidad
en su prestacién. Su origen esta vinculado a conseguir la mejora de los servicios publicos aten-
diendo a las demandas de los ciudadanos. La Carta de Servicios de AEVAL refleja, por tanto, la
informacién sobre aquellos servicios mas relevantes prestados por la agencia, haciendo visibles
los niveles de calidad ofrecidos en su prestacion, reforzando asi el compromiso visible de la
agencia con la ciudadania (AEVAL, 2013).
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Es evidente, por la dispersion de politicas y de sistemas administrativos publicos en la penin-
sula Ibérica, que antes y después de este desarrollo institucional, sobre todo a un nivel inferior o
similar a la Administracion general del Estado espafiol, se produce una generalizacién de prac-
ticas de calidad para diferentes estructuras administrativas (unidades, departamentos, equipos)
y la implementacién creciente de herramientas de calidad en los diferentes sistemas y niveles
territoriales de la Administracién publica de Espafia (Administracion local, provincial, regional,
estatal).

Una tendencia basada en un orden competitivo y espontaneo y, sobre todo, imitativo que
no llega a individualizar los diversos sistemas de mercado publico, a pesar de existir elementos
estructurales que puedan llegar a permitir la empresarialidad y economia de los diversos siste-
mas administrativos publicos (Bastos, 2001, 2005; Clarke y Newman, 1999). Este instrumento,
a través de politicas de benchmarking o emulacién, ha permitido cierta mejora en la imple-
mentacion de sistemas de calidad publica —a pesar de las preferencias temporales en la acciéon
humana de los emprendedores publicos en cada ciclo electoral- y una generalizaciéon de las
cartas como herramientas de un futuro sistema de gestién de calidad en los servicios publicos.

Pues bien, si observamos la calidad en la Administraciéon multinivel hispéanica como una
moda de gestién —lo que mas se lleva en cada momento-, ésta deberia, como minimo, aumen-
tar la calidad de las organizaciones administrativas mediante la especializacién de organismos
creados para desempediar funciones de disefio, implementacién y evaluacién de herramientas
en calidad publica. A este respecto, la gestion publica por la calidad se visibiliz6 mediante la
creacién de direcciones generales, servicios de calidad u observatorios de calidad de los servicios
publicos en las comunidades auténomas con el objetivo de difundir de forma departamental,
transversal o integral instrumentos para la calidad y la atencién al ciudadano bajo un fuerte
liderazgo politico en su constitucién inicial (Arenilla, 201 1a: 260).

Otra de las contribuciones del enfoque de calidad y, por tanto, de una linea de andlisis de
este paradigma, como se explicé anteriormente, fue reposicionar la participacion del ciudadano
en el actual escenario de interrelacién politico-administrativo entre burécratas, administrados y
clase politica, lo que la literatura anglosajona de gestion denominé empowerment o participa-
cién de los empleados en la gestiéon para una mejor atencién a los usuarios de aquellos servicios
ofertados por una organizacién privada (Bowen y Lawler, 1992).

El logro de este recorrido de la calidad y de una de sus herramientas, como son las cartas
del ciudadano, esta limitado por la definicién conceptual que las diferentes agenda-setting —en
los distintos niveles de la Administraciéon publica- han promovido para la consecucién de po-
liticas publicas de reforma y modernizacién con incidencia en la calidad'?, la mejora continua
de los servicios y la corresponsabilidad de los usuarios en la gestién publica fundamentalmente
a cambio de implementarse dos procesos de cambio organizacional (Bafion, 1999; Barzelay,
2003; Camarasa, 2000; Campbell y Graham, 1995; Criado, 2006; Mufioz, 1999; Varela, 2005).

El primero, como forma de experimentar nuevas practicas administrativas que tratarian por
primera vez al ciudadano administrado como un cliente de una organizacién empresarial. Por
tanto, el ciudadano a partir de ésta nueva habilitacién podria exigir “teéricamente” mejoras,
como responsabilidades en la prestacién de servicios publicos, puesto que las organizaciones
burocraticas estarian en disposicién de satisfacer sus necesidades y expectativas a través de
sus clientes internos o empleados publicos, un concepto, el de cliente interno y externo, que
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desarrollaria la Autonomia de Galicia en su planteamiento y formacién para la implantacién del
programa de Carta de Servicios (Xunta de Galicia, 2005b, 2007b, 2005¢c, 2005e).

En segundo lugar, un proceso de cambio cultural consistente en la importacién de técnicas
de las empresas —cuadros de mando, planes de calidad, cartas de servicio, buzones de quejas
y sugerencias, focus group, encuestas de satisfaccion, evaluaciéon del rendimiento, cartas de de-
rechos, etc.— con el objetivo de lograr una conciencia organizacional basada en “obligar a los
proveedores de prestaciones publicas a definir y publicar estdndares de servicio, para medir el
cumplimiento de sus prestaciones y para crear canales de tratamiento para las quejas de los
ciudadanos” (Barzelay, 2003).

En definitiva, constatamos que la implementacién y evaluacién del programa de cartas de
servicio en Galicia —segln el anterior analisis descriptivo en politicas pUblicas— tenderia a un
resultado similar al de su planteamiento originario britanico. Segun autores como Pollit (1994),
McGuire (2001), Schiavo (2000) o Torres (2005), el comportamiento general de las politicas de
calidad y cartas de servicio, en distintos paises de la OCDE y en su primera formulacién, obtuvo
el siguiente resultado:

Se dirigen a los usuarios de servicios publicos mds que a los ciudadanos como tales. No se
clarifica en su contenido el destinatario, ya que se refieren a los clientes o usuarios de servicios
publicos.

Es una suma de derechos preestablecidos y nuevos compromisos de gestion. En la practica es
un instrumento de centralizacién al servicio de una unidad central. En la Administracién local
inglesa el grado de cumplimiento de las directrices y nuevos compromisos establecidos desde
las unidades centrales se diluy, ya que las autoridades locales emitieron sus propias cartas sin
consultar previamente. No obstante, para evitar esto se promulgd una guia que establecia indi-
cadores de calidad para la carta que deben guiar a las autoridades locales. En Espafia, el proceso
es similar desde la constitucion de AEVAL y el reglamento de Aenor.

Su contribucién a la calidad del servicio es ligera. Las normas establecidas carecen de pro-
teccién legal ante los tribunales, su evidencia empirica no es concluyente y los cambios en la
Administracion publica atribuidos al programa de cartas han sido muy modestos.

Forma parte de los juegos de representacion politica de cardcter simbdlico o de mercadotecnia
institucional. John Major, al iniciar esta nueva moda de gestién en Europa, la cual se exporta al
resto de paises occidentales, partia de problemas internos en la politica del pais (estancamiento
econémico, aumento del gasto puablico). Es decir, un instrumento al servicio del poder para
medir la mejora organizacional en servicios publicos y las politicas implementadas desde el po-
der a pesar de que inicialmente se dirija tanto a los empleados pUblicos como a los usuarios de
servicios publicos. Los estandares establecidos en la carta original se crean desde la alta politica
y altos funcionarios pensando en lo que los ciudadanos tendrian derecho a exigir.

Los ciudadanos son clientes en las administraciones puiblicas. Para ser un consumidor, se tie-
ne que mantener una posicién particular en el mercado; sin embargo, ser ciudadano es ser
miembro de una comunidad politica, un concepto mas rico que abarca una gama de relaciones
mucho mas amplia. Para el ciudadano no es facil comprender y capacitarse de lo que es una
carta, pues resulta dificil que interiorice una lista de derechos, deberes de los ciudadanos y los
compromisos adquiridos por la Administracién publica. Los estandares de buenas practicas son
aspiraciones; los trabajadores de los servicios publicos saben que con un personal adecuado,
recursos y tiempo se puede lograr cualquier tipo de meta. Los documentos constitutivos con
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frecuencia no lograron identificar el indicador o estdndar y a veces se discute ;qué ocurre si un
estandar es vulnerado? o jquién es responsable y c6mo?

Es una estrategia de la nueva gestion publica (NGP). Los paises que se integran en esta estra-
tegia serian Reino Unido, Estados Unidos, Australia, Canada y Nueva Zelanda, comunidad de
politicas de esta corriente de pensamiento, la cual trataria de cambiar la cultura de la prestacion
de servicios publicos. Las administraciones, segln éstos, deben centrarse en las necesidades de
los usuarios, identificados como “clientes” o “consumidores”. El objetivo es hacer que los pro-
veedores de servicios respondan mejor a los usuarios, garantizando las normas especificas para
la prestacion de servicios, proporcionando un sistema de competencia y un punto de referencia
para medir la calidad del servicio. Se trataria de una comunidad politica global que dispersa de
forma gradual politicas de reforma administrativa en las élites politicas de los paises miembros
de la OCDE. Es, por lo tanto, una transferencia de politicas pero adaptada a la idiosincrasia par-
ticular en cada pais, puesto que las estrategias y las técnicas de implantacién son divergentes,
pero la politica subyacente es convergente en cuanto a la difusién del modelo de nueva gestion
publica.

Es fuente de dos problemas en el disefio, planteamiento, implantacion y evaluacion de la politica
de calidad en servicios publicos. El primero es la dificultad de especificar y medir la calidad del ser-
vicio. El segundo consiste en que los indicadores de calidad derivados de la comercializaciéon de
servicios y de la investigacion en gestién en las organizaciones comerciales no tienen en cuenta
las caracteristicas de los servicios publicos. Es decir, la aplicacion de técnicas del sector privado,
como las encuestas de consumo e indicadores de calidad del servicio. Su aplicabilidad en las or-
ganizaciones pUblicas denota un lenguaje de las organizaciones comerciales que tienen un pa-
pel limitado en determinados servicios publicos (impuestos, multas, defunciones, juicios, etc.).

Una compensacion a los ciudadanos por presupuestos publicos deficitarios que debieran ajus-
tarse al mercado. Es decir, los servicios publicos deben aumentar su productividad y la calidad
del servicio al menor coste o deben reducirse los servicios y permitir que los destinatarios de los
servicios o sus defensores tengan una participacién mayor en el disefio y la prestaciéon de servi-
cios publicos, dada la tendencia incrementalista de los presupuestos publicos en las democracias
europeas en estos Ultimos afios.

Una estrategia de control de calidad para ofrecer una garantia al consumidor. Este instrumento
—la Carta del Ciudadano del Reino Unido- se basé en la idea comin de extender la I6gica del
mercado —soberania del consumidor- en la prestacién de servicios apoyandose en dos mecanis-
mos: el primero mediante instrumentos de evaluacién del rendimiento y el segundo mediante
el establecimiento de mecanismos de competencia entre los proveedores de servicios publicos.
De ahi que las cartas incluyan: 1) técnicas de control, 2) estandares de calidad, 3) sistemas de
consulta e informacién, 4) sistema de quejas y recursos y 5) premios de calidad. Se trataria de
que los servicios publicos fuesen sensibles a la voz de los clientes (internos, externos) y pudiesen
competir en el mercado publico.

La contingencia politica cambia el programa y los principios. El Gobierno de Tony Blair en 1996
cambia la denominacién del programa por el de The Service First y abandona los seis principios
de John Major, o los denominados The Six Whitehall Standards, por principios como la accesibi-
lidad, innovacién, uso eficaz de recursos, etc. Una evolucion similar ha sucedido en Galicia con
los cambios de Gobierno y normativa especifica en cartas.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 11_niim. 1 (enero-junio 2016) | %_231



Miguel Anxo Bastos Boubeta | Javier Seijo Villamizar

La calidad es un término impreciso en el sector publico. Esta idea parte de que en el sector pri-
vado el objetivo es “la calidad del servicio, la satisfaccion del cliente y la rentabilidad”. No obstante,
la evaluacién del rendimiento publico y los indicadores de calidad pueden ser una opcién de los
gobiernos para demostrar a los ciudadanos el valor de los servicios y que sus empleados estén
dispuestos a competir y a mejorar, asi como a recortar servicios de caracter no productivo. Se
hace necesario que la calidad publica se centre en la calidad técnica y del proceso, ya que las
cartas del ciudadano se han centrado mas en la calidad del proceso (cémo se presta el servicio)
que en la calidad técnica (qué producto se presta). De ahi que este enfoque de la calidad en los
servicios publicos busque la responsabilidad administrativa y no tanto la del politico.

La rendicién de cuentas (accountability) debe ser consustancial a la calidad. Se trataria de que
la rendicién de cuentas, junto con los mecanismos de evaluacién del rendimiento y de la cali-
dad de los servicios, mejore la gestién administrativa y el sistema democratico institucional. Esta
cuestion resolveria la problemaética de saber si los organismos publicos son responsables de sus
actividades y si pueden actuar conforme a las expectativas de sus usuarios.

La rendicion de cuentas en el sector piblico es opaca. La complejidad de las cadenas de mando
en las organizaciones burocraticas dificultan individualizar la responsabilidad y muchas veces
detectar deficiencias para mejorar.

El tratamiento del ciudadano como un cliente en el contexto institucional no tiene por qué im-
plicar resultados de mejoras en las organizaciones publicas. A este respecto, integrar en la I6gica
democratica la I6gica de la calidad es una conexién positiva. En este sentido, es necesario inte-
grar el poder ciudadano (soberania del votante) con la soberania del mercado (soberania del
cliente interno y externo).

5 CONCLUSION Y PERSPECTIVAS DE FUTURO

La lectura del programa de impulso democrético de la Xunta de Galicia para los afios 2015-
2016 (Xunta de Galicia, 2015), que coincide con el final de la segunda legislatura del gobierno
de Alberto Nufiez Feijéo, nos muestra perfectamente el declive de las politicas de calidad en la
Administracién publica, a la que antes nos habiamos referido como poseedora de muchas de
las caracteristicas de las modas administrativas, como ya hace casi veinte afios habian advertido
Micklethwait y Woolridge en un premonitorio libro (2008). Este documento, muy en linea con
las modas de administracion actuales (Abrahamson, 1996), incide sobre todo en la transparen-
cia, la buena gobernanza y la rendicién de resultados. Pero casi no hace referencia a la en su
momento omnipresente calidad. De la misma forma en que Schumpeter aconsejaba la lectura
de los documentos presupuestarios para poder establecer y comprender las relaciones de poder
en una determinada época histérica, seria recomendable un ejercicio analogo con relacién a
los documentos y guias de reforma administrativa para poder entender cudl es el espiritu de la
época. La era de la calidad ha terminado por el momento en la Administracién puablica hasta
que dentro de unos afios sea redescubierta y vuelta a vender con nuevo nombre. Como hemos
podido ver, los objetivos buscados sélo se han alcanzado de forma parcial, pues adaptar una Ad-
ministracién autonémica como la gallega a los principios de la calidad total es tarea imposible y
eso era sabido desde un principio. Pero, como hemos visto, hemos aprendido muchas lecciones
en el proceso y se han conseguido algunos resultados. Pero la principal leccién que debemos
aprender, antes de implicarnos de nuevo en procesos de redisefio administrativo siguiendo esta
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u otra moda que pudiese llegar en el futuro, es la de la humildad. No se cambia la Administra-
cién por decreto, como bien nos recordaba hace mucho tiempo Michel Crozier. La Administra-
cién puede inspirarse en principios de calidad, de transparencia o de buena gobernanza, pero
los cambios deben ser implementados al nivel mas bajo posible, ensayando a pequefia escala,
y nunca cometer el error de querer reconstruirlo todo. Las administraciones publicas tienen
una experiencia de funcionamiento de muchas decenas de afios y se han adaptado y ajustado
entre si a lo largo de todo este tiempo. Las reformas radicales rompen estos delicados ajustes y,
al tiempo que no consiguen grandes resultados, si consiguen desbaratar estos delicados equili-
brios. Si las reformas emprendidas en el ambito de la calidad consiguen que nos concienciemos
de éstos, el esfuerzo, aunque costoso, habra merecido la pena.
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NOTAS

1 El movimiento de la calidad amparado por las aportaciones teéricas de Walter Shewart (1997) y continuadas por E. W. Deming (1986,
1989) supone una revolucién en la forma de operar de las organizaciones empresariales, generando un efecto demostracién del cual se
hara eco la tradicion y técnica norteamericana, japonesa y europea.

2 El programa europeo EQualitas supuso que un ente autonémico promoviese las cartas de servicio en la Administracion local de Galicia;
véase el Decreto 195/2002, art. 4.2 y Xunta de Galicia (2005a).

3 Para Francisco Lopez Nieto, por “razén de la manera de producirse, la funcion administrativa puede ser activa, consultiva o de control” (Lopez,
1989: 23). En términos de Nieto, la funcién administrativa publica no es tan clara, puesto que “la situacion es mds compleja al haberse ido
difuminando progresivamente las fronteras de lo politico y lo administrativo (...) el funcionario que no demuestre una actitud politicamente posi-
tiva conservard ciertamente el cargo, pero su carrera se verd perjudicada por discriminaciones en las retribuciones y postergacion en los ascensos”
(Nieto, 2008: 198).

4 http://www.parlamentodegalicia.es/sites/ParlamentoGalicia/BibliotecaResultadoAnteriores/7.PDF.

5 Parauna comprensién mas amplia de las herramientas politico-administrativas basadas en la comunicacion politica, véase Moraté (1997),
Subirats (2002, 1999, 1991), Simon (1984).

6 Por Reinvencion se sostiene que es el proceso politico administrativo tendente a la “la transformacion fundamental de los organismos y
sistemas pdblicos para que se produzcan mejoras espectaculares en su eficacia, su eficiencia, su adaptabilidad y su capacidad de innovar. Esta
transformacion se logra cambiando su propdsito, sus incentivos, su responsabilidad, su estructura de poder y su cultura” (Osborne, 1998: 30).

7 Véase la publicidad de cartas de servicios de la Xunta de Galicia en http://cpapx.xunta.es/cartas-de-servizos-aprobadas.
8 Véase carta base en: waybackmachine https:// www.xunta.es/vicepresidencia.
9 Un indicador comparativo de la calidad institucional, véase World Economic Forum (2013: 4).

10 A este respecto, véanse distintos autores que apuestan por la externalizacion o por el cuestionamiento de los modelos de calidad, Vid.
Bastos y Seijo (2009), Vifias (2012), Vicher (2012).

11 Para un estudio del impacto de los premios de calidad en la institucionalizacién de la evaluacion, véase Ruiz Lopez, Joaquin (2004).

12 Una Comunidad de politica (policy communities) se define como “un tipo singular de red estable, con una gran influencia sobre la formacion
de la agenda y los cambios en cuanto a los resultados intencionados por la politica, la cual esta conformada por actores cientificos, expertos y
funcionarios de la Administracion publica” (Losada, 1999:123-127).

13 “Los principales componentes del paradigma de la NGP: orientacion al cliente, mayor libertad en la gestion de recursos y personal, medicion del
rendimiento, inversion en recursos tecnoldgicos y humanos y receptividad ante la competencia (...)" (Loffler, 1996: 8-9; 2009).
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