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La politica de mudernizacion al servicio del ciudadano

LA POLITICA DE MODERNIZACION AL
SERVICIO DEL CIUDADANO vy

Manuel Arenilla Siez
Catedrdtico de Ciencia Politica y Administracion
Universidad Rey Juan Ci‘:rlos

1. Modernizacion y pulitica

La distincién entre politica y Administracion resulta 1itil cuando tenemos que de-
tenminar la fegitimidad de la accion piblica y, mas concretamente, cuando hay que
justificar la actuacion de las Administraciones Publicas. Aceptamos que éstas puedan
imponer saneiones, recaudar tributos o eonceder o denegar beneficios porque se en-
cucntran sometidas al poder politico, que es ¢l que, en un sistema democrético, es
responsable directo ante los ciudadanos y se somete periédieamente a su valoracién
o validacion en las umas. Sin embargo, esta distineién, tomada estrictamente en su
formalidad, rebaja la importancia de la aetuacién administrativa hasta considerarla
exclusivamente un mero resultado de la decision politica y relega'a las instituciones
administrativas a unos simples instrumentos. En una visién extrema, aunque no poco
extendida, se niega o se desconoce que los burdcratas de la Administracion participan
en el proceso decisional y que son determinantes para establecer la viabilidad de las
decisiones y dc las politicas piblicas adoptadas.

Esta consideracién de la instrumentalidad de la Adininistracién proviene, en parte,
de considerar que la actuacion administrativa esta sometida a las leyes y que éstas,
en su maxima expresion, son la voluntad de Srganos estrictamente politicos. Este
planteamiento parece desconocer que no todo lo que sucede en la Administracion y
en la politica tiene que ver directamente con las leyes y que las decisiones politicag,
con la intervencion determinante de la Administracion, cambian las leyes y las relp-
ciones entre los diversos integrantes del sistema politico. Pero no es ahora memeijto
de seguir por esta linea. Baste sefialar que esta introducci6én pone el énfasis en quc lo
referido a la Administracién Publica no es siempre “menor” e “instrumental” frente
a la norma o a la politica, sino que las instituciones administrativas y sus integrantes
mis cnalificados son unos actores preferentes en el proceso politico y, por tanto, en el
normativo y que, como los demas actores, Hevan a cse proceso sus propios intercses.

Si se parte de una visién instrumental de la actuacién administrativa, es posible no
reparar en la transcendencia de algunas decisiones que aparenteinente parecen quedar
en el interior de la organizacion, cn esa “caja negra” (Beltran: 2001, p. 57). Esto jus-
tificaria que no cxista demasiada literatura sobre los planes de las Administraciones
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Publicas ni, muy especialmente, sobre los planes referidos a la modemizacién admi-
nistrativa. Podria pensarse que la reforma, modemizacién o introduccion de la cali-
dad y la excelencia afectan s6lo a los medios puestos a disposicion de los decisores y
dirigentes politicos, por ko que no deben ser objeto de atencion preferente,

Es necesario lranscendier esa vision tan comin y limitadora para la Administracion
y concebirla en su papel politico como marco, como la “arena™ en la que actian
los distintos intereses politicos, sociales y eeondémicos, pero también eomo un actor
" institucional complejo que incide en el sistema politico de una manera especial, ya
que con frecuencia se emcuentra en una posicion bien diferente a la de muchos de los
otros actores politicos. Ademas, y fundamentalmente, dada su posicién en el sistema
politico-institucional, su misitn esencial es lograr la integracién y el equilibrio so-
cial, lo que realiza sigutendo las directrices politicas, pero que quedan “tamizadas”
por los aspectos organizativos e institucionales y por los intereses de los integrantes
profesionales de cada Administracion interviniente.

Valga lo anterior para afinmar que la modemnizacion de la Administracién Pablica
entra de lleno en el campo de la politica, ya que la voluntad de modemizar una orga-
nizacion piblica implica el deseo de transformar la Administracion para transformar
la sociedad; de ineulcar muevos referentes de actuacion en la Administracion que
también lo sean para la sociedad. Se estd afirmando que la modemizacion adminis-~
trativa, cuando cumple determinados requisitos, es una politica pabliea que lleva
implicita en su formulacidn la voluntad dc transformar la sociedad. Esos requisitos
son los comunes para cnzlquier politica publica y hacen referencia a su formalizacion
y, muy especialmente, a la existencia de una.voluntad politica firme y mantenida en
el tiempo de lograr los objetivos propuestos.

En resvmen, “reformar la Administracién es reformar la soeiedad” (Baena: 2000,
p. 276). E! Estado conkemporaneo, en los pafses de nuestro entorno, tiene como mi-
sion la conformacion, fa estructuracion y el liderazgo de la sociedad. No se quiere
decir con esto que el Estado sea el Gnico productor de valores y de cambio, pero si
que es ¢l tinico agente que tiene encomendada la vertebracidn de la sociedad bajo
una serie de principios, enire los que hay gue destacar la equidad social, como asi es
percibido por los ciudadanos (CIS: 1992, p. 2019; IMAP: 2005). La Administracion,
al actuar, transmite a ka sociedad una scrie de principios y valores que son alterados
en los procesos modermizadores. Ademas, estos procesos suelen conllevar la trans-
formacion de los medios tecnologicos, organizativos y procedimentales que con fre-
cucncia tienen importantes efcctos cn la socicdad.

Al abordar el proceso moedemizador en la Comunidad de Madrid debemos enfatizar
que irata de una politica piblica quc desde su crigen ha pretendido no sélo trans-
formar los medios de Ia Administracién Autonémica, sino la manera en la que ésta
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se relaciona eon la sociedad, generando con ello una serie de cambios de la misma
naturaleza que los que se pretenden realizar con las politicas educativas, sanitarias o
de infraestructuras. .

El origen de la transformacion de la Administracion de Ia Comunidad de Madrid es el
mismo que impulsa las transformaciones de las demas politicas piblicas. En ese ori-
gen se aprecia una manera de eoneebir la sociedad, la politica, el mereado, los diversos
actores y la interrelacion entre todos etlos, Por eso se puede afirmar que la reforma de
la Administracién implica un acto de voluntad politica de reformar también la socie-
dad, por lo que se pretende el cumplimiento de unos objetivos politicos concretos.

Este capitulo va a abordar la modemizacién desde la perspectiva generalmente tra-
tada en la Comunidad de Madrid, csto es, desde las transformaciones tendentes a
incrementar la eficacia v la eficiencia administrativa y la inttoduccién de criterios de
excelencia y de calidad. Se dejan al margen otras materias objeto tradicional de las
politicas modcrnizadoras o reformadoras, como son las que tienen que ver con los
recursos humanos. -

Se abordardn algunas de las cuestiones determinantes en la formulacion y el éxito de
las politicas modernizadoras tomando como referencia el proceso de implantaeién
de la calidad y la exeelencia administrativas en la Comunidad de Madrid. Asi, se
reflexionara sobre la fundamentacion tedrico-ideologica del proceso modernizador
de la Administracién Autondémica madrilefia; sobre el tiempo como condicionante;
sobre los factorcs organizacionales e institucionales que actian como presupuesto de
todo proceso modemizador; sobre algunas estrategias para vencer las resistencias al
cambio propuesto, y sobre algunas de Jas razones por las que fracasan los planes y
procesos reformadores en la Administracién, abordando la necesidad de sustibuir el
paradigma actual, basado, a grandes rasgos, en la-eficacia, por otro orieniado a satis-
facer las nccesidades y referentes de actuacion de los ciudadanos.

H. Fundamentos tedricos del proceso de calidad
seguido en la Comunidad de Madrid

En el apartado anterior se ha puesto el énfasis en la naturaleza politica de los procesos
modernizadores, tanto por la entidad objeto y sujeto de la reforma como por la misién
que cumple la Administracidn para el Estado y para la socicdad. En este apartado se van
a recoger algunos rasgos de los fundamentos tedricos de los que parte el proceso mo-
dernizador o de calidad de [a Comunidad de Madrid desde 1995 hasta nuestros dias.

Las dos lineas de actuacién que permanecen a lo largo de todo el proceso modcrniza-
dor de la Comunidad de Madrid y que constituyen sus rasgos de identidad son el lo-
gro dc la eficacia, con derivaciones a la eficiencia y, fundamentalmente, a la calidad,
y el protagonismo otorgado al ciudadano cn la prestacion de los servicios plblicos o
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empowerment. Ambas pueden situarse sin dificultad en el eje central del discurso de
la nueva gestién pitblica (Baena: 2000, pp. 111 y ss.) y pueden rastrearsc en los proce-
sos modernizadores de la mayor parte de las Administraciones de nuestro entorno.

Las dos lineas pretenden imtroducir en la Administracion los enfoques y los instru-
mentos de gestion propios del sector privado con el fin de facilitar a los ciudadanos
el ejercicio de sus derechos, impulsar iniciativas de mejora dentro de la Adminis-
traci6n, controlar el grado de cumplimiento por parte de la Administracion de los
compromisos adquiridos com los ciudadanos, incrementar el grado de satisfaccién de
los ciudadanos respecto a los servicios prestados por la Administracion ¢ informar a
los ciudadanos sobre los mveles de calidad de los scrvicios prestados (Comunidad de
Madrid: 1998, pp. 49 y 58). Puede observarse que entre los fines quc debe alcanzar
la Administracién de la Comunidad de Madrid encontramos dos que se refieren al
ejercicio de los derechos de los ciudadanos y al dcber de responder ante ellos por los
compromisos adquiridos. Estos fines transcienden meramente los aspectos vincula-
dos a la gestion administrativa.

L. El cindadane como cliente

Desde el comienzo del proceso modernizador de la Comunidad de Madrid, ! ciuda-
dano se ha convertido em i elcmento discursivo central, Asi, en 1996 se aprueba el
Decilogo de Derechos de los Cindadanos, que ya comienzan a ser considerados como
clientes con derechos coneretos reconocidos ante cada servicio y a los quc se les ofrece
participar, junie con los empleados pitblicos, tanto en la fase de disefio como en las de
implantacién y de evaluacidn (Moreno; Blanco: 1999, p. 178). El cxponente més claro
de esa nueva retacion som kas Cartas de Servicios o contratos concretos dc calidad, que
se regulan desde 1997. En ellas el ciudadano pasa a ser considerado como un “cliente
repleto de derechos™ (Mamual de Implantacion del Plan de Calidad: 1998, p. 49).

La actividad administrativa es vista como el resultado de un contrato entrc la Admi-
nistracién y el receptor de aquélla, al que se le amplian sus derechos de informacion,
queja y reclamacion a partir dc 1998 y se le ofrece un Sistema de Informacién al
Ciudadano “de caricter cerporativo y horizental” a partir dcl 2002. Antes, en 1999,
se crea una figura especifiica ante la que plantear los problemas de relacion con la Ad-
ministracién Tributaria de la Comunidad de Madrid, ¢l Defensor del Contribuyente,

El Plan Estratégico de Simplificacion de la Gestion Administrativa de la Comunidad
de Madrid 2001-2003 (PESGA 2001-2003), aprobado por ¢l Consejo de Gobierno ¢n
el 2001, reiterd la consideracién del ciudadano como centro del proceso administrativo
(2. Fase del Plan Fstratégioo de Simplificacion de la Gestion Administrativa: 2001, p. 13).

1a eleccion del Modelo EFQM en 1997 como sistcma de evaluacién de los servicios
ptiblicos es congruente con el resto de las medidas y de los principios del proceso de
modernizacion. Asi, el Modclo EFQM de excelencia para la Administracién Publica

considera al ciudadano como “cliente intemo” de la organizacion y centre de su acti-
vidad, a la vez que enfatiza las actitndes éticas de la organizacién con el fin de situara
la persona como su principal valor y motivacién (Martin Castilla: 2007, pp. 20 y 21).~

Al ciudadano se le pregunta periddicamente sobre fa percepcién que tiene sobre el
servicio prestado y sobre el grado de cumplimiento de sus expectativas ante el servi-
cio recibido (Direccién General de Calidad de los Servicios y Atencién al Ciudadano:
Memoria 2003-2007, p. 67), y en 1997 se constituye al efecto un Observatorio de la
Calidad que arroja, entre otros estudios, ¢l Indice de Percepcién de Calidad de los
Servicios. .

2. La calidad como derecho

La segunda linea que fandamenta ¢l proceso modemizador de la Comunidad de Ma-
drid es la biisqueda de la eficacia y sus derivaciones hacia 1a eficiencia y, de una
forma més dominante, la calidad. Con ¢llo se trata de responder a la “insaciabilidad
de la demanda de calidad” por parte de los ciudadanos (Beltran: 2000, p. 86). La pro-
pia denominacién de la unidad responsable del proceso modernizador, la Direccion
General de Calidad de los Servicios y Atenci6n al Ciudadano, muestra claramente el
enfoque que se pretende para el 6rgano, al integrar las dos lineas que se estn tratan-
do. La calidad persigue la mejora de la eficacia de los servicios piblicos .con el fin
de lograr la satisfaccién de los ciudadanos considerados como clientes de un servicio
concreto. A la vez, busca transformar la realidad administrativa (2.° Fase del Plan
Estratégico de Simplificacion de la Gestion Administrativa: 2001, p. 13).

El modelo de calidad de la Comunidad de Madrid presenta, como un producto de
su tiempo, un fuerte componente tecnoldgico desde sus inicios. En 1996 se abor-
da el proyecto denominado “Ventanilla Unica y Teleadministracién” comenzando
con proccdimientos relacionados con la creacién de empleo, en colaboracién con las
organizaciones empresariales. Hay que hacer notar que la eleccién de estos proce-
dimientos pucde mostrar ya tempranamente la consideracion de la Administraciog
como institucién al servicio del desarrcllo econdmice, lo que se puede seguir en
discurso politico de estos afios.

El componente tecnolégico del proceso modermizador aparecerd en numerosas oca-
siones; asi, en la regulacién de las técnicas electronicas, informiticas y telematicas
por la Administracién en el afio 2002; en la creacion de la Comision de redaccidn,
coordinacion y seguimiento del portal de Intermet de la Comunidad de Madrid, o en
la regulacién de la utilizacién de la firma electrénica en las relaciones con la Ad-
ministraciéon de la Comunidad de Madrid por medios electronicos, informiticos y
telematicos en el afio 2006.

La basqueda de la eficacia se plantea de una manera més concreta en ¢l Plan de Cali-
dad de la Comunidad de Madnd dc 1997. En €1 la Comunidad de Madrid queda defi-
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nida como una gran organizacion prestadora de servicios —“1500 servicios prestados
por 80 unidades diferentes, direeeiones generales y gereneias,. a los c?neo nﬁanes
de potenciales elientes™—, a la vez que establece el eompromiso piblico de mejora
continua y de ofrecer unos servieios piblicos de calidad mediante el des_al"ro]lo'de
mas de 150 proyectos para mejorar ¢l funeionamiento interno de la Administracion

Autonémica (Moreno; Blanco: 1999, p. 178).

La extension de la calidad a la organizacion se fundamenta en numerosos programas
de formacién, en la edictén de numerosas publieaciones y en la convocatoria de los
Premios anuales a la excelencia y calidad del servicio publico en la Comunidad de
Madrid, como actuacién impulsora de la calidad en el servicio en la organizacion
(2.° Fase del Plan Estratégico de Simplificacion de la Gestion Administrativa: 2001,
p. 11). Se utilizan de esta manera las técnicas de motivacién y de benchmarking que
tan buenos resultados han dado en algunas grandes organizaciones privadas.

En el 2001 se aprueba el Plan Estratégico de Simplificacion de la Gestion Administrativa
y se crean por el Gobiermo de la Comunidad tas Comisiones de Seguimiento ¥ Du:asam_)llo
del Plan. Con este Plan se pretende “entrar de {lcno eu la modemizacion y racionaliza-
cién de la Administracién piblica, apostando por principios bésicos de una nucva forma
de concebir la gestién piblica, como la eficiencia o la eficacia, que han ido transforman-
do la realidad” (2.° Fase del Plan Estratégico de Simplificacion de la Gestion Adminis-
trativa: 2001, p. 13). La segunda fase del Plan consolida el objetivo marco de mejorar la
calidad del servicio al cindadano mediante la simplificacion y mejora continua de la ges-
tién administrativa. Se trata de incrementar la oferta dc servicios y mejorar su gestion;
de simplificar la tramitacién administrativa y mejorar la organizacion; de ahorrar costes
mediante el uso dc las nuevas tecnologias y de implicar a toda la organizacion (2.° Fase
del Plan Estratégico de Simplificacion de la Gestion Adminisirativa. 2001, p. 36).

Como se ha mencionado anteriormente, la Administracién es transmisora de determi-
nados valores dentro y fuera de la organizacién. La eleccioén dc unos referentes concre-
tos de actuzacion que establecen lo que estd bien o no en una organizacidn se ha utilizado
histricamente 2 modo de ejemplo y de testimonio para la sociedad, sus organizacioncs
y grupos. En el 2002 se aprueban los criterfos de calidad de la actuacién de los.emplea—
dos piblicos en su trato con los ciudadanos, basados en los principios de “legahdffdT au-
sencia de discriminacién, proporcionalidad, imparcialidad e independencia, objetividad
y flexibilidad para la adaptacién a los casos concretos cuando sea nccesaria” (2. Fase
del Plan Estratégico de Simplificacién de la Gestion Administrativa: 2001, p. 13).

Con ser lo anterior significativo, lo es mas el hecho de que los principios de orientacion
al cindadano como cliente y la necesidad dc medir la actividad administrativa, propios
de la calidad, no se circunscriben exclusivamentc ala Direccidn General de Calidad de
los Servicios y Atencion al Ciudadano. Se puede afirmar que csos principios se con-
vierten en elenientos centrales del discurso politico del Gobierno de la Comunidad de

Madrid, que se conereta de manera evidente en la creacién de diversos drganos encar-
gados de extender los valores de la ealidad a los més diversos 4mbitos de la Adminis-
tracidn y, a través de ella, de la sociedad. Asi, podemos recoger los siguientes 6rganos -
en la Comunidad de Madrid relacionados eon la calidad: el Area de Gestion, Infor-
macién y Control de la Calidad en la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Economia e Innovacion Tecnologica; la Direecion General de Mejora de la Calidad de
la Ensefianza y la Agencia de Calidad, Acreditacién y Prospectiva de las Universidades
de Madrid en la Consejeria de Educacidn; la Direecién General de Calidad y Evalua-
cién Ambiental en la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio; la
Subdireccién General de Calidad en la Direccion General de Calidad, Acreditacion,
Evaluacién e Inspeccién de la Consejeria de Sanidad y Consumo; la Subdireccion
General de Control de la Calidad, Inspeccién, Registro y Autorizaciones y el Area de
Organizacion y Calidad de los Servicios del Servicio Regional de Bienestar Social en
la Conscjeria de Familia y Asuntos Sociales; y ¢! Area de Calidad y Comunicacién
Interna en la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Empleo y Mujer.

3. Reencoutrando al ciudadano

De los dos subapartados anteriores se pucde concluir que el ciudadano, en el proccso
modernizador de la Comunidad de Madrid, aparece claramente en su faceia de cliente,
con el que se adquieren una scrie de compromisos de eficacia y calidad derivados de
la relacién que aquél mantenga con cada servicio concreto. Es cierto que se reitera
en todos los documentos que el ciudadano es el centro del proceso administrativo, al
que se le ofrece participacion a través dc la manifestacion de su opinién sobre cada
servicio con el que se relaciona, pero también lo es que tedo esto se realiza “desde”
los referentes de la Administracion, desde la necesidad que tiene de cumplir una serie
dc objetivos propies, aunque de éstos sc pueda derivar un mejor servicie al ciudadano.
A ¢ste no se le pide que se pronuncie sobre sus verdaderas necesidades y referentes de
actuacion, sino que lo haga sobre los servicios concretos con los que se relaciona.

Por un lado, se incrementan los derechos del ciudadano, pero, por otro, esos derecho, ;
se circunscriben al campo de la gestion piblica. Indudablemente, este enfoque sup
ne un paso de gigante sobre la concepcién del ciudadano como administrado, pefo
coincide con ella en que los referentes de actuacion son los de los decisores politicos
y administrativos. ‘

La Comunidad de Madrid queda dcfinida desde esta perspectiva como una gran orga-
nizacion prestadora de servicios que relega su funcién politica en la socicdad, funcién
que no ¢s posible que realice otra institucion social o econémica en su ambito. Es preci-
so superar este enfoque para evitar la posible indefension del ciudadano y para que éste
no s36lo sca contemplado en su faceta de reccptor de prestaciones y servicios piblicos,
sino, esencialmente, como sujeto que establece los referentes de actacion del sistema
politico y dc sus instituciones, destacando entre ellas la Administracién Publica,
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II1. EI tiempo como condicionante primero
de los procesos modernizadores

Cuando en julio de 1995 bos maximos rcsponsables del Gobierno de 1a Comunidad de
Madrid se plantean la creacion de la Direcciort Gencral de Calidad de los Servicios y
Atencitn al Ciudadano, a buen seguro que pensaron que los objetivos implicitos en su
denominacion no se iban a alcanzar en una legislatura. Lo mds probable es que pensa-
ran que al dotar de una significativa relevancia organizativa y, por tanto, politica a una

serie de actividades internas de la Administraeion se introducia una nueva prioridad en.

la accién de gobiemo que, como todas las demds acciones, sc debian desarrolfar de una
manera permanente en €l tiempo (Beltran: 2000, pp. 46, 52-58). También es posible
que la creacién de la Direccién General respondiera a una prioridad del equipo-politi-
€0 existente en aquel momento en la Comunidad de Madrid. En eualquier caso, doce
afios después las politicas de calidad han arraigado profundamente en la Comunidad
de Madrid y no s6lo por bo que respecta a la modernizacion del aparato administrativo,
eomo hemos tenido ocasidn de ver en la cantidad de organos creados relacionados
eon la calidad. Ha habide, por tanto, permanencia de la politiea y un impulso politico
mantenido en el tiempo por los distintos lideres responsables de dichas politicas y
por el Gobierno y la Presideneia de la Comunidad de Madrid en este ticmpo. Esta
permanencia e impulso macen con la creacion de la Direccion General de Calidad de
los Servicios y Atencidn al Ciudadano en 1995 y llega hasta nuestros dias con la apro-
bacién del Decreto de 2806 de utilizacion de la firma electrdnica, teniendo como hitos
importantes el Plan de Calidad de los Servicios de la Comunidad de Madrid de1997y
el Plan Estratégico de Simplificacidn de la Gestidon Administrativa de 2001.

Podria decirse que el factor critico del éxito de la implantacién de una medida o de una
politica pibliea es la no coincidencia entre el tiempo politico y el administrativo. De
una manera simple, pero grifica, se puede afirmar que ¢l horizontc temporal politico
no excede de cuatro afios, mientras quc el tiempo administrativo no tiene fin. Incluso
puede mantenerse que el tiempo politico cada vez se acorta mas y que se sometc a las
constantes evaluaciones de los politicos y las instituciones quc dirigen por parte de [a
opinion publica a través de los més diversos instrumentos de medicion de respuesta
ciudadana ante las mas variadas iniciativa$ politicas. Vamos camino de la “politica
instantinea” que se comsume en ¢l momento de anunciarse, sin dar tiempo a vcr sus
resultados porque inmediatamente se anuncian otras medidas mas deslumbrantcs,

El caso més significativo de la no coincidencia entre el tiempo politico, que es el de
las decisiones y el de los resultados, y el administrativo, que es el de la disposicion
de los medios y el de Ia ejecucion, es la prcvision presupuestaria, Su anualidad casa
mal con la certeza de todos los integrantes del proceso presupuestario de quc no hay
medida de cierta transcendcncia que para llevarsc a cabo con una minima garantia
de éxito no requiera un periodo de tiempo mucho mas amplio que el del ejercicio
presupuestario. Esto se trata de remediar a través de la aprobacion de planes o de in-
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versiones que comprometan presupuestos de ejercicios futuros, lo que no deja de ser
una solucién susceptible de revisarse a la baja, o de suprimirse, especialmente si se
produce el cambio en el equipo impulsor de la medida plurianualizada, lo que, como
sabemos, no es ni mueho menos infrecuente.

De esta manera, nos encontramos con un presupuesto _anual que recoge una serie de
gastos permanentes de la Administracién que SOn NEcesarios para su mantenimiento y
la realizacién de politicas permanentes y otros gastos, poCos, que Suponen innovacién
y la introduccién o modificacién de politicas exrstentes Ambos s¢ someten al tismpo
anual, con el agravante de quc los'nuevos proyectos y politicas deben justificar anual-
mente su necesidad frente a otros gastos ya consolidados, cuya ongmana necesidad es
posible que se haya perdido. Las politicas g |n1¢1at1vas modennzadoras deben anual-
mente merecer la aprobacién de las autondades presupuestapas y revalidar su nccesi-
dad politica; podria decirse que todavia no han logrado consolidarse entre los objetivos
politicos de los gobiernos. Esta cucstién debe tenerse en cuenta muy especialmente
por los responsables politieos de las politicas de calidad y de modernizacion.

Por otra parte, ¢l tiempo polmco es més eorto de lo. que parcce a sunple vista. Lo nor-
mal cs que los dirigentes gubemanvos no dispongan de més de dos afiosy medio reales
para poner nuevas acciones en marcha y para recoger unos primeros frutos. ‘Ademas,
la celebracién de diversas gonvocatorias electorales paraliza la actividad politica de
impulso y hderazgo de la Administracién Piblica de una fo,rma perlodlca y.a veees
dramtica, para los altos responsables profesionales dela Admmxstracnon Fiblica.

Nos encontramos, por tanto, con una politica, la modemizadora, que tiene que afron-
tar, ademés de las caracteristicas generales del mareo temporal politico, las caracte-
risticas propias de una politica innovadora que necesita reivindicarse anualmente, lo
que implica un fuente liderazgo politico, especialmente en los momentos clave de la
negociacion anual presupuestaria. Debido a esto, Ia reflexién sobre el tiempo en la
modernizacién tiene una gran importancia y fos lleva a la necesidad de ajustar los
diversos ticmpos existentes en la Administracién y que genéricamente hemos engjo-
bado bajo la denominacion de politicos y administrativos.

Una forma de casar esos dos tiempos es offecer éxitos en el marco temporal en el
que se mueven los politicos responsables de las politicas de calidad y de moderniza-
cibn, porque, entre otras razones, esos politicos deben obtener los recursos necesa-
rios para llevarlas a cabo y, especialmente, deben luchar para que dichas politicas se
encuentren entre las prioridades anuales del Gobierno, lo que debe reflejarse en los
correspondientes presupuestos. Esto implica planificar la ejecucién de las politieas
modernizadoras y de calidad en hitos alcanzables a lo large del tiempo politico.

También hay que dar éxitos a los funcionarios implicados en las politicas innovado-
ras, ya que ¢stas suponen un esfuerzo afiadido a su actividad diaria. Pocas veces sc cae
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en la cuenta de que la innovacién deben llevarla a eabo las mismas personas que deben
atender las actividades administrativas diarias. Ademas, suele ser habitual que las uni-
dades objeto de atencién preferente en los procesos modernizadores sean las que mis
carga de actividad presentan en relacion con los usuarios. En el caso de la Comunidad
de Maduid, hay que poner los gjemplos de las experieneias de éxito de los centros de
ensefianza englobados en Ia iniciativa “Modelo EFQM Madrid-Sur”, la implantacién
del Modelo EFQM en la Unidad de Psiquiatria de Adolescentes o las diferentes unida-
des implicadas en ¢l Plan Estratégico de Simplificacién de la Gestién Administrativa
o en los Servieios de Respuesta Inmcdiata. Los integrantes de las unidades afectadas
han debido realizar su trabajo diario a la vcz que introducian procesos de reforma y
cambio, lo que, en algunos casos, supone un importante trabajo adieional; de ahi que
sea preciso €l reconocimiento organizativo. En cste sentido, debe considerarse como
muy acertada la convocatoria anual de los Prcmios a la Excelencia'y Calidad del Ser-
vicio Pablico en la Comunidad de Madrid, nacidos en 1997.

La reflexion sobre los tiempos nos ha conducido a otra de igual importancia: la ne-
cesidad de comprender qué gana cada participante en los procesos de modemizacion
y de establecer compensaciones por el esfuerzo y los costes que supone innovar.
Las compensaciones se pueden resumir en camrera/retribuciones y reconocimiento;
los costes, en esfuerzo e incertidumbre. Claro es que también podemos entender los
procesos modernizadores desde la obligacién que tienen los que intervienen en ellos
de cumplir las normas que los regulan y de obedccer las érdenes recibidas. Es una
posibilidad de euyos fracasos generalizados ya se tiene suficiente constancia.

Las consideraciones anleriores tratan de alertar sobre una de las “soluciones” mis
frecucntes para conjugar el tiempo politico y el administrativo en los procesos moder-
nizadores: el recurso exclusivo o dominante al marketing politico. Como los logros
relevantes de un plan o una politica modernizadora de calidad requieren de un plazo
largo y de grandes recursos politicos y administrativos, es posible que los cambios
anunciados terminen en grandes campaiias de difusion, en la contratacién de planes
estratégicos que conllevan en su presentacion grandes despliegues informativos de
papeleria o de tecnologia. La tentacién del n_larketing es evidente cuando no se logra
administrar el tiempo o no se desea efectivamente transformar la Administracion. A
esto ayuda en gran medida otro factor que no es menor desde el punto de vista politi-
co: ;quién recoge los frutos de las iniciativas de rcforma administrativa? Es m4s que
probable que no sea la misma persona, aunque pueda llegar a ser del misnio partido.

Las politicas modernizadoras son politicas quc exceden de los tiempos politicos ha-
bituales, incluso superan el tiempo de los Gobiernos, lo que, en realidad, no las dife-
rencia de cualquier otra politica. Lo que si diferencia a las politicas modernizadoras
de otras es la consideracion politiea, la relevancia que le otorgue ¢l Gobierno y los
demis actores politicos. Asi, por ejemplo, la mejora de las eomunicaciones de la ciu-
dad de Madrid con su metrépoli y el resto de Espafia es un factor clave social y poli-

ticamente y nadie las cuestiona. Quizas se discuta sobre los medios, Ios tiempos o las
prioridades de actuacion, pero es una politica incuestionable para todos los partidos
politicos. Esto supone que hay que establecer un miieleo de congenso sobre la reforma
y la funcidén de la Administracion, lo que abarca una serie de aspectos muy amplios:
el limite basico entre lo piblice y privado, el eatdlogo minimo de servieios, el limite
del gasto pablico y su financiaeion, las formas de gestion —que no los proccdimien-
tos eoncretos—— o la asignacién de recursos a las distintas peliticas, Es deseable que
se establezea un niicleo basico de consenso comiin sobre la Administraeidn y sus
proeesos de reforma por los partidos politicos que tienen posibilidades de gobemar.

Como mas adelante se sefialara, es necesario, por iltimo, un liderazgo politico que
lanee el proceso de modernizacién y mantenga su impulso sin desfalleeer durante un
larpo periodo de tiempo. Ese liderazpo politieo no debe ser sélo del responsable, en el
caso de la Comunidad de Madrid, de la Dircceidn General de Calidad de los Servieios
y Ateneién al Ciudadano, sino que debe afectar a sus jefes inmediatos, asi como al
Gobierno y a su Presidente. El proceso de modernizacién de la Comunidad de Madrid
durante estos dltimos afios muestra la existencia de un liderazgo politico significativo
manifestado en los logros alcanzados.

Podemos preguntamos, como se hacia algunas décadas después de la reforma admi-
nistrativa de los afios sesenta en la Administracion espaiiola, cudnto tienen quc durar
las reformas administrativas. La experiencia espafiola y la de los paises de nucstro
ambito nos ensefia que las politicas de infraestructura de cameteras, educativas, sa-
nitarias o de atencion de las minorias marginadas son politicas permanentcs, duran
siempre, aunque varien las medidas concretas realizadas en cada momento.

Lejos estin los tiempos de nuestros liberales doctrinarios que elamaban por las “ur-
gentes” medidas reformadoras del Estado y la sociedad que tardaron decenios en
llegar, y es indudable la mejora experimentada en los dos hltimos siglos en nuesiras
Administraciones. Pero, tanto entonces como ahora, los procesos modernizadores
requieren tiempo y la conviccion politica de querer transformar Ia Administraciérf y,
con ella, la sociedad.

IV. Modernizacion y equilibrio organizative

La Administraeion es un producto de un equilibrio entre actores. Las organizaciones
que hoy eonocemos son ¢l resultado de un largo proceso de asentamiento entre diver-
sas corrientes de pensamiento, los intereses de sus integrantes, la intensa intcraccion
con el sistema politico-administrativo y el entorno. El resultado es un equilibrio ines-
table, ya que la Administracién como sistema se encuenira en permanente cambio y,
por tanto, sujeta a continuos conflictos, a la vez que trata de buscar el equilibrio entre
todos sus integrantes. Piénsese en cl proceso autonémico espafiol que culmina con la
ercacion de diecisiete Administraciones Piblicas; o en el caso de la Comumnidad de
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Madrid, eonformada por la antigua Diputacién Provincial de Madrid; pensemos en
las transfereneias de los mds diversos organismos de la Administraciéon General del
Estado y en la seleceién de nuevo personal en sus veinticinco afios de existencia,.todo
elo en siete legislaturas con sus correspondientes gobiernos.

El planteamiento de vendaderos eambios en la organizacion impliea la reconsidera-
eion de los equilibrios existentes, mas o menos precarios, y fa apertura de un proceso
negociador explicito o mmplieito entre los integrantes de la organizaeion, en los que
hay que incluir a los dinigentes politieos y organizativos. Esto supone que toda inten-
ei6n de cambio genera resistencias, lo que, por otra parte, es lo habitual no 36lo en las
organizaeiones, sino también en nuestras propias vidas. Las resisteneias se producen
como respuesta ante los riesgos que se generan en todo proceso de eambio.

En las organizaciones existe un statu quo determinado que normalmente ha permitido
que funeionen logrando un cierto equilibrio entre los diversos intereses. Cambiar ese
statu quo requiere mueho estuerzo por parte de los impulsores del cambio y no es rea-
lista adoptar la postura censistente en pensar que las resisteneias se produeen porque
los fiuncionarios se niegan a los eambios o los boieotean, o que el politie.q;;;leseoﬁofctt
la Administracién. Lo que sueede es que las organizaciones requieren de un enorme
impulso y esfuerzo para poder cambiar, porque la situaeion de partida sucle ser una
situacidn de equilibrio emtre los distintos actores, aunque esto no signifique que ese
equilibrio genere, por ejemplo, eficacia.

n

Desde este planteamiento, en todo proceso moderizador hay que definir las resisten-
eias previsibles para esiablecer las estrategias adeeuadas para eliminarlas o minimi-
zarlas. A continuacion, vamos a tratar algunas de ellas.

1. Algunas resistencias al cambio

Un importante punto de restriecién de la modemnizaeién se encuentra en que Ia uni-
dad impulsora de la modernizaeion implique a los otros altos responsables de gestion
piblica de los departamentos, que sea capaz de alinear los objetivos de la moderniza-
cidn con sus necesidades reales y que les trapsmita la gananeia que la modemizaeion
va a generar en su mbito respectivo. Si esto no se logra, es probable que la moderni-
zaeién se quede en aspectos puramente declarativos de la unidad impulsora.

Asi, por ejemplo, hay que eonsepuir que los responsables de 1a eoncesion de ayudas
sociales entiendan que ellos y su “elientela” ganan mediante la tramitaeion telematica
de las ayudas o simplificando sus proeedimientos. No hay que olvidar que es muy
probable que al introducir nuevos procesos o al revisar los antiguos se generen nuevas
relaciones y se pierdan o se alteren algunas de las existentes. Ello altera el statu quo
y, consecuentemente, genera un rechazo inicial al cambio. De ahi que se deba com-
patibilizar la eficaeia, la eficiencia y la calidad de los procedimientos con el haz de
relaciones que los responsables pablieos poseen y que son de gran valor para la orga-

nizacion, porque les permite actuar con eficacia en el entorno. Desde esta perspeetiva,
se trataria de buscar alternativas que permitan que la alteraeion de tos proeedimientos
formales no se vea como una amenaza para las relaciones que los responsables y los
funeionarios mantienen eon la soeiedad y entre ellos mismos. Intemet puede agilizar
los tramites, pero también impedir las relaciones personales, y este aspeeto es muy
importante para muchas personas y para la motivacion de los empleados.

En un sentido similar, la tarea mas dificil a la que se enfrenta Ia Dirceeién General
de Calidad de los Servicios y Ateneion al Ciudadano es hacer entender a cada una de
las unidades administrativas qué es 1o que gana modernizindose, porque la eitada Di-
receion General gana cuando cumple los objefivos que tiene asigrados, Esa ganancia
debe ser elaramente pereeptible por los responsables y los integrantes de las unidades
afectadas por procesos de modemizacién, especialmente si estos son impuestos ex-
ternamente por normas o planes generales. De no hacerlo asi, es muy probable que las
resisteneias acaben veneiendo o que sea preciso un esfuerzo mayor para superarlas,
Es constatable que los procesos de eambio sustentados fundamentalmente en la ini-
ciativa de la unidad impulsora de la modemizacién suelen tener un reeorrido eorto.

El esfuerzo de ponerse en la situacién del otro, de entender enales.son sus metas,
sus logros y sus objetivos, para poder adaptar la modernizaeién a lo que realmente
neeesita, es uno de los principales objetivos de la modemizaeitn; el no lograrlo es el
principal motivo de fracaso de los planes de reforma y modemizaeion. La razén de
cste fracaso estriba en que la unidad impulsora de la modernizaeién posee un “ingulo
muerto de vision™ (Arenilla: 20033, p. 69) que le impide adoptar los referentes de
aetuaeion de las unidades a las que pretende implicar en el proceso modemizador.
Superar ese dngulo muerto es ¢l faetor critico de éxito de la Direecién Genéral de
Calidad de los Servieios y Atencion al Ciudadano. Si las demés unidades o depar-
famentos sienten que estin eumpliendo solo o principalmente los objetivos que a
dieha Direecién General eorresponde pero no los propios, dificilmente serdn creibles
y tendran éxito los planes de modernizacién o de calidad.

&

La reflexion eabe hacerla igualmente respecto de lo que los eindadanos ganan en Jos
procesos modernizadores y ¢l punto de vista que debe adoptar la unidad respotfsa-
ble de su impulso. En el mismo sentido, la opinidn piblica, cuando se le presentan
planes de modernizacién o de reforma, puede pensar que se esti hablando de nuevo
de funcionarios, de privilegios o de reeursos tecnolégicos pensados para ellos y que
el eiudadano apenas pereibe la ganancia, porque los ciudadanos tienen la pereepeion
contrastada de que no reciben lo esperado de los anuneios y promesas o que no reci-
ben lo que realmente reelaman de los responsables de la gestién pablica, lo que les
genera desconfianza y apaiia (Jerez; Sampedio; Baer: 2000, pp. 120-121).

Entre las resistencias hay que destacar las de naturaleza politiea, que pueden provenir
del partido o los partidos que sustentan al Gohiemo y de este mismo. No suele ser
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frecuente caer en la cuenia de que no basta con que una iniciativa sea adoptada por
los responsables politicos del Gobierno o por éste directamente para que icnga el
respaldo politico suficiente, incluso en el interior de ia organizacion.

La adopcién de una iniciativa requiere un proceso de explicacion al partido o parti-
dos que sustentan el Gobiemo. En la organizacion de los partidos existen comisiones
especificas sobre cada uma de las grandes dreas o departamentos del Gobierno ante
las que habrd que compareoer 0, al menos, contactar con sus miembros y explicar las
medidas que se pretenden alcanzar y los objetivos que sc esperan conscguir. Se trata
de transmilir la importancia de la iniciativa y, si es necesario, su relevancia frente a
ofras mcdidas o politicas existentes. Algo similar hay que realizar, al menos, con e}
Grupo o Grupos Parlamentarios quc apoyan al Gobierno. También seria deseablc,
aunque no suele encontrarse entre los usos de la politica espafiola, explicar los nuevos
proycctos a los grupos de la oposician,

No hay que olvidar que, aunque los prcsupuestos se gestan en el Gobicrno, es cl
Parlamento quien los apraeba formalmente y, lo que es mas importante, ¢s la sedc ¢cn
la que se tramitan y aprucban las enmiendas que pueden alterar las previsiones pre-
supuestarias iniciales. Una nueva iniciativa implica normalmente la reordenacion del
gasto presupuestario, por o que evitar las resistencias de los Grupos Parlamentarios
tiene importancia, ademas de que la explicacion de las iniciativas a los grupos supo-
ne una oportunidad de divalgacion y de blisqueda dec apoyos que pueden ser de gran
ptilidad incluso dentro de la propia Administracion.

Un partido politico ticne eatre sus objetivos lograr el bienestar, la integracion social,
el interés general, pero, también, y basicamente, accedcr al Gobierno y mantenerse
en él. Si el Grupo o Grupes Politicos que apoyan al Gebierno ne perciben cémo la
politica modernizadora, a fa que hay que dedicar rccursos que hay que detraer de
otros fines mas rentables electoralmente, sirve especialmente para el altimo objetivo
sefialado, se puede perder un aliado importante, espccialmente en los momentos en
los que el proyccto de modernizacion pasc por sus horas bajas.

La dltima rcsistencia que se va a tratar s 1a {gnsién entre el dcpartamento de Hacien-
da y el departamento encargado de impulsar la modernizacion. El crigen basico de la
resistencia hay quc encentrarlo en que las politicas modernizadoras, como se ha sc-
fialado, suponen muchas veces una alteracidn del reparto de fuerzas en el interior dc
la organizacion, lo que sucle afectar a la posicion del dcpartamento de Hacienda. La
introduccion de medidas dc evaluacion y medicion de la actividad choca, por ejem-
plo, con funciones similares que realiza la Intervencion General; el fortalecimiento
del control sobre los precedimientos colisiona con la propia Intervencién y con otros
organos existentes cn Hacienda, como las unidades de planificacién y seguimiento
presupuestario.

Una politica modernizadora fortalece a su unidad impulsera aportindole mas poder
y medios de regulacién y control deniro de la organizacién, normalmente a costa del
departamento de Hacienda. Ademads, esa regulacion y control se pretenden realizar
sobre toda la organizacién y, por tanto, sobre el departamento de Hacienda. Esta di-
ficil rclacidn se complica en el momento en el que la unidad impulsora debe recabar
nuevos fondos, a veces cuanticsos, para afrontar sus objetivos, que, claro es, debe
negociarlos con dicho departamento. Muchos procesos modcmizadores no han supe-
rado esta resistencia, lo que ha limitado sobremanera sus rcsultados o simplemente
no han podido ser llevados a cabo. El que las iniciativas modernizadoras hayan sido
aprobadas por ¢l Gobiemo supone una ventaja aunque en modo alguno la sofucion a
la resistcncia planteada.

2. Algunas estrategias de ganancia

Para limitar las resistencias hay que transmitir ganancias, o la percepeion de éstas, a
los diversos actores implicados en los procesos modemizadores. Eso hay que.reali-
zarlo desde el primer momento de la implantacion de las iniciativas modernizadoras
con los cmpleados pablicos y sus representantes. Hay que distinguir entre la comuni-
cacion o, en su caso, negociacion de las iniciativas con los representantes sindicalcs
y la implicacion de los empleados piblicos directamente afectados por las iniciativas,
Es preciso presentar formalmente ante los foros corrcspondientes Jas medidas moder-
nizadoras que se pretenden implantar, pero ¢so no serd suficiente para garantizar el
apoyo de los empleados afcctados por ellas,

El modelo de representacion, participacion y negociacién en la Administracion Pi-
blica espafiola propicia que determinados colectivos, a veces muy amplios, queden
excluidos rcalmente de los procesos de representacion y de negociacion. Ello posi-
bilita que pueda llegarse a un entendintiento ¢ acuerdo sobre las politicas moderni-
zadoras con los representantes sindicales, pcro que no garantiza la adhesion de los
empleados a dichas politicas o que estén siquiera informados sobre ellas. Por ello
hay que disefiar un modelo de consultas y participacion amplio gue vaya més all§ de
los organos formalmente constituidos, con el fin de evitar las resistencias de aqueglos
que tienen quc llevar a cabo las reformas que, como se ha sefialado anteriormentg, es
probable quc supongan una carga afiadida de trabajo.

Una manera de reducir las resistencias internas consiste en disefiar una politica in-
formativa especifica, continua y generalizada en el interior de la organizacion. No
tienc explicacion, salyo la de la inercia y la costumbre, que las Administraciones
Publicas renuncicn directamente a informar a sus ewnpleados de sus planes, proycctos
y actividad desarrollada. Las fuentes de informacién que disponen normalmentc los
emplcados pablicos para tener conocimiento de lo que sucede, a veces en su propia
unidad, es la prensa, los boletines oficiales y los rumores. Con estos medios de in-
formacién resulta dificil buscar adhcsiones a iniciativas que requieren una adhesion
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decidida de los c.mpleados Publicos y un trabajo adicional. Una estrategia informativa
sobre Ia m(_x!ermzaci('m €S un primer paso para transformar la cultura formalista que
parece remitic Ia actividad de la Administracién ¥ los intereses de sus integrantes ex-
clu51'vamente al boletin oficial. De esta manera, la estrategia informativa es la primera
politica medernizadora que debe implantarse, g ‘

Mas gue una estrategia, trasladar que la reforma que se va a emprender va.a ser un
cambio _pc.armanen_te ¥ que euenta con los suficientes apoyos, liderazgo y recursos es
un requisito previo que determina las demds estrategias por eihpreuder-.y la viabi-
lidad de 12 propia reforma. Desgraciadamente, las organizaciones han breéehciado
numer'osos anuneios de reformas que o bien no se han llevado a cabo, 0 bien no han
eun?phdo las expectativas depositadas en ellas. Esto genera una feéi'stéﬁcia aﬁadida a
los intentos de nuevas reformas derivada de la experiencia vivida.

La esh*_ategia de informacién al Parlamento debe ir mas ali4 de la bisqueda de un
apoyo {nformal de los Grupos Parlamentarios, especialmente del Grupo que apoya
al Gobierno o de sus aliados, ¥a que debe considerarse la informacion peri6dica y
formal :_mte los érganos comrespondicntes por los méximos responsables del proceso
modemizador, Se trata, en definitiva, de rendir euentas en el sentido de accountabili-
, 10 que culturalmente es bien distinto de Ja rendicién de cuentas ante el Tribunal de
Cuentas o ante los tribunales ordinarios, que actian como organos de revisién ajen
al proceso que juzgan o controlan. . T oo

La rendicién de cucntas impliea una actitud de cambio en la cultura tradicionai ‘fun—
damentada en los procesos Y en la formalidad de la actuacién administrativa ])ebe
estar presente en la forma de actuar permanente de la Administraeién y de su.s inte-
grantes._Lf)§ rl-wponsablas del Gobiermo y de la Administracion tienen que dar cuen-
tas por iniciativa propia de Io que van a realizar o de lo realizado ante los érganos
formales del Parlamento, ante los representantes sindicales, los propios empleados

> POT Supuesto, ante los ciudadanos, siendo conscientes de [a responsabilidad que
adql:ueren con cada una de sus actuaciones y con los compromisos adquiridos con
sus mte.rlocutorm. La asunci6n de este eambio de valores constituye el fundamcnto
g:cigz.ndz :oct:"]e :1I gzz at;:l:)f:onnar la Adminigtracién y establecer un nuevo modelo

Otra_estr.a’tegia es buscar apoyos en los agentes soeiales, econémicos, medios de eo-
municacion, etc. Esto significa buscar apoyos en 1a sociedad y lransm’itir lo quc estos
agentes van a ganar en recursos, prestaciones, influencia o tiempo. En algiin caso
p!.lede ser mds tangible que en otros; asi, es fAeil transmitir a los agentes econ6micos
v?nculados al sector de las tecnologias de la informacién y la comunicacién las ganan-
cias en un'proce-so que apueste por la inversién intensiva en dichas tecnologias. Mas
dificil ser explicar lo que van a ganar los medios de comunicacién con ellag ;f;alvo
que se eontemplen en su implantacion algunos proyectos dirigidos especiﬂcan;eute a
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aquéllos o se disefie un sistema de informacién administrative o gubernamental en el
que dichos medios perciban ganancia sobre la situacion de partida. Pero no siempre
debe tratarse de que los actores implicados obtengan ganancias particulares; es ne-
cesario implicarlos y buscar su adhesién a proyectos que mejoren la convivencia, la
imagen dc la Comunidad Autdnoma o el incremento del prestigio de las instituciones
politicas con el fin de crear un clima de ilusion que sea transmisible a toda la socie-
dad. Claro que, para que todo ello sea creible, es preciso que la blisqueda de apoyos
se base en logros reales y no en declaraciones, ya que éstas pasan rapidamente y con-
dicionan negativamente ¢l anuncio de ulteriores planes de reforma o modemizacion.

s

Otra estrategia pasa por integrar a las Administraciones presentes en el dmbito te-
rritorial afectado por el proeeso de modemizaeion. La perspectiva de las relaciones
intergubernamentales nos muestra que ninguna Administracién puede desarrollar
procesos de modernizacién eficaces de manera aislada. En el caso de la Comunidad
de Madrid, es determinante la ineorporacién al proceso modernizador de los Ayunta-
mientos. En este sentide, hay que destacar el Proyecto Ventanilla Unica, el SERI del
Registro de Tarjetas de Estacionamiento para Personas con Movilidad Reducida, el
Proyecto Municipa y las Oficinas Conjuntas abiertas en doce municipios. También es
necesario establecer las relacioncs oportunas con la Administracién General del Es-
tado sobre la base de los proyectos anteriores, como el DNI electrénico u ofros, como
el del registro tinice en el que s¢ viene trabajando desde hace una década.

Una de las principales tendencias de futuro en materia de Modcmizacion Adminis-
trativa y de Relacion con el Ciudadano en las Administraciones Piblicas es la inte-
roperabilidad, esto es, no trasladar al ciudadano ¢! complejo mundo de las delimi-
taciones competenciales cntre niveles de gobiemo y considerar los procedimientos
administrativos de una mancra integrada, mdependientemente de las organizaciones

implicadas en ellos.

Es evidente que llevar a cabo un proeeso de modemizacion contando sélo con la uni-
dad impulsora de la modernizacion es mds facil que si hay que implicar a un grgn
niimero de actores, muchos de eltos de otras Administraciones. Si tomamos el ejcmpllo
del Proyecto de Ventanilla Unica, vemos que para que se cumpla el objetivo de qug el
ciudadano pueda encontrar en un sélo centro a informacidn de las Administraciones
de su ambito territorial y pueda gestionar una serie de tramites, se requiere una gran
colaboracion enire Administraciones Piiblicas, una importante definicién de sus proce-
dimientos, su revisidn, simplificacion y reingenieria, ademas de la coordinacién y com-
patibilidad de los sistemas y tecnologias de la informacién y la comunicacién, y, muy
especialmente, una gran dosis de voluntad politica de los dirigentes implicados, ya que
el proceso es necesariamente largo en el tiempo (Crespo; Criado: 2005, p. 293).

Otra cuestion por considerar es la referida al motor institucional de la modernizacion.
El cambio suele provenir del exterior de la organizacion, ya que las organizaciones,
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en condiciones normales, tienden a mantener el equilibrio alcanzado, pero el éxito se
logra cn el interior. La iniciativa de la modernizacién puede iniciarse tras un cambio
de gobiemo o del titular del departamento responsable, porque se desee cmular a
otras organizaciones, porque deriva de una posicion ideoldgica determinada o por
cualquier otra causa, pero esas iniciativas s6lo tendrin éxito si cuentan con la organi-
zacion y sus integrantes en su conjunto y con los medios adecuados. Para ello se re-
quiere disefiar, o rediseiiar, la unidad que va a impulsar la modernizacién y adecuarla
a los fines de ésta. También es preciso dotarla de las personas con el perfil adecuado.
La creaeidn de la Dircecidn General de Calidad de los Servicios y Atencion al Cinda-
dano al comienzo del proceso modemizador de la Administracién de la Comunidad
de Madrid, y sus ajustes posteriores, debe considerarse determinante en los logros
alcanzados en dicho proceso.

Otro factor determinante del éxito de los procesos modcrnizadores en los momentos
actuales es el estado de la tecnologfa de la informacion y la comunicacién. Hoy en
dia no es factible iniciar ningiin proeeso de modernizacion sin una reflexién profunda
sobre la tecnologia disponible y la que ¢s necesaria para cada proyecto que se vaya
a emprender. Sin embargo, con ser muy importante este aspecto no suelc ser el fac-
tor explicativo del éxito o el fracaso de los procesos modernizadores. La tecnologia
trata de dar respuesta a unos objetivos que deben estar bien dcfinidos y debe servir
de apoyo al resto de los medios de la Administracion con los que interrclaciona,
condieionandose unos a otros. El deslumbramiento de la tecnologia no debe haccrnos
olvidar que detrds de una pagina web que permite al ciudadano interactuar con la Ad-
ministracion debe existir un backaffice que permita las operaciones teleméticas. En
esa parte trasera poco visible reside otra de las elaves del éxito de la modemizacién
administrativa.

V. Por gué fracasan las reformas adminsitrativas

A lo [argo de las paginas anteriores sc ha ofrecido la fundamentacion tedrica de los
procesos modemizadores actuales. Todos cllos parten en mayor 0 menor medida de
los presupuestos que sustentan la corricnte de la nueva gestion prublica (Baena: 2000,
p- 112), aunque también podemos ver algantlemento discursivo del enfoque del nue-
vo servicio ptiblico (Denhart; Denhart: 2000). Bajo una variante u otra, las iniciativas
modernizadoras de las dltimas décadas tratan de mejorar el rendimiento de la Admi-
nistracién Publica utilizando para ello el uso de las tecnologias de la informacion y
la comunicacidn y el recurso al ciudadano entendido en su papel de usuario o clicate
dc los servicios piiblicos. Esta orientacién no ha logrado mejorar la valoracion ciuda-
dana de la Administracion del resto de las instituciones politicas ni de sus integrantes
(CIS: 1994; CIS: 1997; CIS: 2000), aunque si ha tenido un cierto éxito en mejorar
la valoraeidn eiudadana sobre el rendimicnto administrativo y sobre la valoracion de
los empleados piblicos (CIS: 1989, p. 1848; CIS: 1992, p. 2019; CIS: 1993, p. 2054,
CIS: 1995, p. 2186; CIS: 1998, p. 2311; CIS: 2000, p. 2394; CIS: 2003, p. 2533;

CIS: 2005, p. 2615; CIS: 2006, p. 2650; CIS: 2007, p. 2657; IMAP: 2005; SIGMA 2:
2006). En las paginas que siguen se va a tratar de dar una respuesla a esta aparente
incongruencia o paradoja-

1. La insuficiencia de la eficacia cemo referente de actuacién ciudadana
y politica

Hay un sentimiento generalizado de frustracion en los altos fesp(“msables d.e la ges-
tion pablica, enire los que hay que comprender al personal c!nrf_:cnvo profesmnal.y a
los politicos, cuando se produce la paradoja siguiente: los objetivos de la modemniza-
cion de las Administraciones Pablicas deelarados por el ciudadano se c1.1mplen_, pero
cuando esto sucede el eiudadano sigue percibiendo una gestion burocratica y lejana a
sus necesidades y expectativas. : .

La explicacion que se ha dado historicamente a esta situacion es que exis_te un este-
reotipo sobre la Administracion Piiblica que conduce a que el emdz_idano perciba que
no tiene arreglo posible (Beltrin: 2000, p. 43). Este estereotipo fllnmgna c_le tal manera
que, hagamos lo que hagamos, siempre s¢ va a producir esta percepcion cufc:ladar’la..De
lo que estamos tratando es que la mejora de la actuacion de la A@mstraemn Piiblica,
cuando no se alinea con las necesidades y expectativas de los ciudadanos, no otorga
mayor legitimidad ni adhesion a las instituciones politicas y puede lener efe(.:tos nega-
tivos en el sostenimiento de la democracia. Es necesario, por tanto, que los _c1udadanos
crean en las instituciones, que las apoyen y las financien con su voto y sus impuestos.

Cuando a los ciudadanos se les pide que olviden el estereotipo y que traten df: _buscar
otras explicaeiones, aquéllos sefialan, en primer lugar, que las actmdadc.s politicas no
camnbian con los tiempos, es decir, que la respuesta ya no aparcce relacionada con la
eficacia. A esta respuesta hay que afiadir algunos aspectos relacionados con l.a 1m.31:'1-
cacia, como el descontrol del gasto, la mala gestion, el papeleo y la deseoordinacion
(Gonzélez: 2000, pp. 37-38).

. I

Si al ciudadano se le pregunta por los problemas principales de la-gcsti(m publieg,
sciiala como primera respuesta la defieiente organizacién del trabajo, en lo que cp-
inciden con los funcionarios euando también son preguntados por los males defla
Administracién Piblica (CES: 1978, p. 1151; CIS: 1988, p. 1741; Cl§: 1990, p. 1‘878;
JCYL; 2005). No obstante, la causa de la mala gestion piiblica la atnbyyen los ciuda-
danos a los intereses politicos. La segunda respuesta ofreeida por los eludadanos'es la
mala gestién de los altos fimcionarios. En cste sentido, hay que se:ﬁlalar que el cx'uf'lra—
dano no distingue con precision entre cl alto funcionario y el politico. Esta posicién
del ciudadano seria conveniente tenerla en euenta como referente en la regulaei6n de
los Estatutos de los directivos profcsionales.

Cuando al ciudadano se le pregunta sobre cémo arrcglar el mal ﬁ.mcionamxen;o dt? rla
Administracién, sus respuestas sc sitiian en el nivel de soluciones de Ia modernizacion
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que se practica o se puede practicar en la actualidad: fortaleeimiento de la responsa-
bilidad, evaluscion del rendimiento, transparencia de los presupuestos, informaeién,
etc. (Gonzilez: 2001, pp. 88-90). Este nivel se centra en tres ideas: simplicidad, fun-
cionarios amables, motivados y preparados, y ofrecimiento de informacién valida y
accesiblc para no tener que volver (Arenilla: 2003a, p. 236). Estos tres principios de
actuacion son los basicos sobre los que se sustentan los procesos de modemizacion
de todas las Administraciones Piblicas en las Gltimas décadas.

Los ciudadanos reiteran permanentemente esos principios cuando son preguntados
por cuiles deben ser los objetivos que han de cumplir los procesos de reforma e inno-
vacién administrativa (Direccién General de Calidad de los Servicios y Atencidn al
Ciudadano: 2006). Esias ideas basicas fundamentan los proyectos dc la Comunidad
de Madrid de las Cartas de Servicio, el Modelo EFQM, la simplificacion de proce-
dimientos, la Administracion Electronica, los Servicios de Respuesta Inmediata, las
Oficinas de Informacién y Atencion al Ciudadano, el Observatorio de Calidad, el
Defensor del Contribuyente, ¢l Servicio 012, los servicios integrados, las Oficinas
Conjuntas, Municipa o los planes de formacion de empleados piablicos.

El cumplimiento de esos ires principios y de las actvaciones derivadas de ellos es
condicién necesaria pero no suficiente para que el ciudadano valore y otorgue més
legitimidad significativamente (Arenilla: 2003a, p. 125) a las instituciones politico-
administrativas y a sus integrantes, porque el valor que concede a estas mejoras es
solo la disiinucién del dolor en su relacion obligada con la Administracion. =

Las medidas que en la actualidad se introducen para modernizar la Administracion
mitigan €l dolor que le supone al ciudadano rcalizar trimites con la Administracion
(Arenilla: 2003a, p. 74). Se entiende por este dolor el contraste entre la expectativa de
la actuacion administrativa y la prestacion real que realiza. El ciudadano, cuando ex-
presa su satisfaccion por el funcionamiento de determinados servicios, incluso cuan-
do ésta es creciente, se esta situando en la posicidn de sujeto obligado a relacionarse
con la Administracién y como sujeto que espera unas dcterminadas prestaciones a
cambio de su contribucidn al sistema. Desde esa posicién valora los resuliados, lo
que no quiere decir quc de €llos se derive automaticamcnie una mayor valoracion ins-
titucional. Se mantiene, por tanto, que de la mejora de la legitimidad por resultados
no se obtiene directamente una mayor legitimidad institucional, aunque la valoracién
de la primera es condicién nccesaria de la segunda (Beltran: 2000, p. 168).

Si ponemos el ejemplo de la simplificacion dc determinados irdmites que tiene que
realizar el ciudadano con la Admmistracion Tributaria, observaremos que la valora-
cion positiva que éste le otorga a sus esfuerzos por mejorar el servicio es creciente.
Sin embargo, el ciudadano en realidad no desea cumplimentar los trédmites tributa-
rios. Todas las medidas introducidas para ayudar a mejorar la relacién con la Admi-
nistracion Tributaria serin bienvenidas, pero se les otorgara practicamente un valor
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0 en la valoraeitn institucional —que no en la del rendimiento o resultados— por-
que ¢l ciudadano se siente con cl derecho a no realizar esos trmites. Si hacemos la
comparacién con un comercio, es como si a la hora de pagar una compra fuviésemos
que pasar al otro lado del mostrador para confeccionar la factura. Lo que nos parece
absurdo en el mundo privado, no lo es siempre cn el piblico.

En el ejemplo anterior, se nos promete ausencia de dolor, pero no satisfaccion, por lo
que el ciudadano declara sentirse satisfccho con la reduccién del dolor —la mejora
continuada de los servicios—, pero, a la vez, no valora a la Administracion Piblica
como institucién por hacerlo. Se podria decir que ésta no puede pcdir satisfaccion y
agradecimiento por reducir un dolor que ella misma esta causando. De ello deriva
que la validacién institueional de esos logros sea pricticamente inexistente y que para
conseguir que la eficacia pueda trasladarse ala vahdacmn de la institucion correspon-
diente haya que realizar un gran esfuerzo. : - '

Todo ello es debido a que la consecucién de la eficacia no satisface todas las nece-
sidades y expectativas que los ciudadanos tienen depositadas en sus instituciones
politicas y administrativas. Por ello, la mejora del Indice de Percepcion de Servicios
(IPS) de la Administracion de la Comunidad de Madrid de 80 a 85 entre el 2003 y ¢l
2006 es seguro que ha supuesto un gran esfuerzo, que probablemente no haya tenido
su reflejo equivalente en la valoracion institucional de los 6rganos politicos y admi-
nistrativos de la Comunidad y de sus dirigentes. Se puede plantear que si parte de ese
esfuerzo se hubiera dirigido a satisfacer otras necesidades y expectativas ciudadanas
no relacionadas, al menos inmediatamente, con la eficacia administrativa en las que
ahora apenas se actiia, es muy posible quc la valoracién. institucional de la Comuni-
dad de Madrid huhiera mejorado en mayor medida.

2. La validacién ciudadana como nuevo paradigma

Prestar los servicios y actividades plblicos con eficacia es condicién necesarta para
tener éxito en la modcrnizacion, pero no es suficiente, ya que es preciso que la mo-
demizacién y sus logros sean validados por los ciudadanos. Para ello es necesagio
indagar si los objetivos que se pretenden lograr con los procesos de modernizacfon
satisfacen realmente las necesidades y expectativas dc los ciudadanos en relacién Con
la Administracién Piiblica tomada como una institucion compleja que garantiza los
derechos y libcrtades de los ciudadanos, que es la principal o tinica fuente de biencs-
tar para muclios de ellos, que es una fuente generadora de confianza en el futuro para
las personas y que con su actuaciones puede ayudar a fortalecer la democracia.

Se suele decir que en la época actual el paradigma de las organizaciones piblicas y
privadas ha pasado de fundamentarse en la prestacién de servicios o en la fabricacion
de productos a hacerlo en la satisfaccién de los individuos, aunque tenemos serias di-
ficuliades para saber realmente como satisfacerlos. Los ciudadanos responden a cues-
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tionarios elaborados desde las necesidades establecidas por los dirigentes politicos y
administrativos que tienen sus propios intercses y su forma de ver la realidad; una rea-
tidad en Ja que se da mds importancia a fos hechos que a los sentimienlos, en la que no
se mezcla formalmente la politica con la Administracién, en la quc se ofrecen, como
objeto de eleccion a los encuestados, diversas soluciones a un mismo planteanyiento
(CIS: 2007, p. 2676).

Seria preciso plantear un nuevo paradigma administrativo, sin abandonar el nece-
sario logre de la eficacia como requisito previo, sustentado cn la valoracién que los
ciudadanos hacen de la accion pablica y politica desde el nivel dc los scntimientos.
Esto supone enfientarse a una serie de prejuicios actuales basados en ¢l predominio
de lo racional sobre los sentimientos, cspecialmente en la Administracion Pablica.
De ésta se predica su sometimiento a los procedimientos formalcs, aunque la toma de
decisiones se asemeja claramente a un regateo entre elites politicas y administrativas
(Dahl: 1999, p. 131) muy alejadas, en ocasiones, de las necesidades ciudadanas.

El logro de la eficacia, la eficiencia o la calidad tiene como fin que las personas
estén satisfechas con sus instituciones politicas y adiunistrativas. Y eso no se esta
logrando. Los ciudadanos pucden estar satisfcchos con un servicio concreto, pero no
lo suelen estar ni con la institucion politica que lo presta, ni con su Administracién
Pablica, m conr los politicos, ni con los funcionarios (CIS: 2006, p. 2632; CIS: 2006,
p. 2657; CIS: 2007, p. 2700; IMAP: 2005). Si trasladiramos csta situacién al campo
empresarial y fuese una situacion generalizada en relacion con una empresa determi-
nada, se produciria el cierre del negocio. Siguiendo el simil, se aceptan algunos de los
productos que ofrece la empresa, pero 1a confianza en ella es muy baja.

Se puede argumentar que en ¢l mundo pablico no existen altemativas o no se da la
competcncia. Esto cada vez es menos cierto, ya que uno de los postulados de la nueva
gestion publica es introducir la competcncia en el sector ptblico (Fitzpatrick: 2005).
Podemos observar de forma generalizada la extcrnalizacién de muchos scrvicios,
los contratos de gestién en determinadas Empresas Pablicas y Hospitales, la compe-
tencia entre las Universidadcs Piiblicas por lograr la financiacién de las Consejerias
de Educacion respectivas, etc. Es muy prebable que si los ciudadanos y la opinién
piblica no tuvieran una imagen tan negativa de las Instituciones Pidblicas, la intro-
duccion de criterios del sector privado en el Ambito publico hubiese chocado con
més resistencias de las que ha podido tener. Las csporadicas reivindicaciones sobre
el valor dc lo piblico pueden parecer en ocasioncs estrategias de presion a favor de
determinados colectivos que gozan de unos derechos laborales y sociales cada vez
mis alejados del comin de los ciudadanos.

El ciudadano dcsea que la Administracion se alinee con sus valores. Reclama un
nuevo estilo de gobernar a los politicos y a los directivos profesionales. De lo que se
irata es de intervenir en un nuevo escenario de valores emergentes con el fin de que

las instituciones politicas no sean suspendidas permanentemente por los ciudadanos.

En ese escenario se superaria el estereotipo negativo de la Administracién si, como

sefialan los ciudadanos, se exigieran responsabilidades a los altos responsables de la
gestion piblica y se les desipnara de entre los expertos en el drea correspondiente

(Arenilla;: 2003a, p. 52). Esta exigencia choca con la cultura politica existente en

Espafia y con el actual funcionamiento de los partidos politicos.

1os intentos de }ograr una mayor valoracién de la legitimidad institucional se han ba-
sado hasta ahora en el éxito de la seleccion de los intereses sociales y sus representan-
tes, en saber lo que opinaban con la mayor precision posible los ciudadanos, en lograr
una participacién lo mas transparente posible y en conseguir educar en los valores
y pricticas democréticas a los ciudadanos. Sin embargo, las limitaciones actualcs a
la valoracién institucional posibilitan la elaboracién de un nuevo paradigma de la
actuacién plblica sustentado en cf paso de un ciudadano usuirio o cliente a otro ciu-
dadano democratico conformador de derechos y con la percepeion de su capacidad
y potencial para exigirlos desde su posicién de contribuyente al sistema politico con
sus impuestos, su voto y con ¢l cumplimiento de las normas juridicas y sociales.

Situados en €l nuevo paradigma, las dreas de interés dc la actuacion publica para los
ciudadanos no variarian, sino quc seguirian siendo, como en las ultimas décadas, las
infraestructuras, la educacion, la sanidad, la vivienda, la solidaridad, el empleo y la
mejora de Ia calidad de vida (Datos de opinién 14. Series historicas del CIS y Series
temporales del C1S —CI8: 1990, p. 1901; CIS: 2000, p. 2394; CIS: 2005, p. 2615—).
A ellas habria que dedicar preferentemente los recursos puablicos, pero desde dos
nuevos referentes de actuacién que, de satisfacerse, servirian para que el ciudadano
otorgase un “diez” a sus instituciones y a su Gobiemo: que las inversioncs piblicas
sean efectivas socioecondmicamente y que los fondos piblicos sean gestionados con
criterios de utilidad social (Arenilla: 2003a, p. 85). Es preciso, por tanto, la transpa-
rencia en la asignacién del gasto y en el establecimiento de sus prioridades, asi como
el debate politico sobre ¢l gasto. Para la gran mayoria de los cindadanos esto es mas
importante que establecer, por ejemplo, presupuestos participativos en determinadgs
dmbitos de representacién politica.

Los nuevos referentes finalistas de actuacion en el Ambito piblico se completan con
otros intermedios o de proceso, tales como la planificacién de las actuaciones pu-
blicas con el fin de que sea posible que el ciudadano pucda exigir la rendicién de
cuentas a sus responsables politicos; que el nombramiento de los altos rcsponsables
de gestioén rccaiga en expertos en el drea que van a desempefiar, que tengan capacidad
de gestién, que asuman riesgos y que se les exija responsabilidades por su actuacion;
que se informe al ciudadano sobre el destino de los fondos piblicos y no sélo sobre
las asignaciones presupuestarias al comienzo del ejcrcicio; que se regulen de una
forma eficaz las ayudas piblicas; que se reduzca el gasto ordinario, entendido como
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meramente consuntivo, suntuario o no justificado soeialmente, y las cargas fiscales;
que se evalie a los altos responsables de la gestién ptblica y que se les exija respon-
sabilidades (Arenilla: 2003a, p. B6).

El enmplimiento de los referentes de actuacion finales ¢ intermedios del nuevo pa-
radigma permitiria a los cindadanos satisfacer aquellas necesidades y expectativas
depositadas en las instituciones politicas y administrativas, que hoy no logran hacerlo
las politicas modernizadoras orientadas preferentemente a mejorar la eficacia y la ca-
lidad de los servicios pablicos. Estas necesidades y expectativas se ubican en un nivel
distinto al nivel en el que encontramos la eficaeia y la racionalidad, en un nivel propio
de los sentimientos en el que se encuentra la confianza en el sistema politico, en la
democracia, en sus instilnciones y en sus integrantes; la ilusién en el futuro como
ciudadanos, una mayor calidad de vida y el orgullo profesional para los empleados
pablicos {Arenilla: 2003a, p. 87). :

En el nuevo paradigma que se presenta, las metas del ciudadano ya no se dirigen
como referente final a la eficacia, la eficiencia o la calidad, sino a un espacio que tiene
que ver con la percepcion de su posicion en la sociedad y en el sistema politico, con
sus expectativas ¢ ilusiones; un espacio que hay que situar en la esfera de los senti-
mientos. Fn esa esfera es donde se sitda la politica. De ahf que se pueda afirmar que
moderizar Ia Administracion es modernizar la sociedad y que los procesos moderni-
zadores son politicos porque su fin es transformar dicha sociedad,
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