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RESUMEN

En Catalufia, las Cartas de Servicios cuentan con una regulacioén singular, hasta el momento Unica. La Ley
de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de esta Comunidad las ha dotado
de caracter reglamentario y efectos juridicos vinculantes. Han pasado de ser soft law a hard law. Y este
hecho tiene también importantes consecuencias en el campo de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion. Dos afios después de la entrada en vigor de la citada Ley, es el momento de analizar cual
ha sido la implantacién real de esta novedosa regulacion y sacar conclusiones.
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ABSTRACT

In Catalonia, services cards have an unique regulation, so far singular. The law on transparency, access
to public information and corporate governance of this community has given them statutory and binding
legal effects. They have gone from soft to hard law. And this fact has important consequences in the field
of administration’s patrimonial responsibility. Two years after the entry into force of this law, it is time to
analyze what has been the actual implementation of this new regulation and draw conclusions.
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. INTRODUCCION

En las ultimas décadas la filosofia de la calidad ha ido poco a poco asentandose en el mundo de lo publi-
co. Una clara consecuencia juridica ha sido la plasmacion en diversos textos normativos del derecho de los
ciudadanos a disfrutar de unos servicios publicos de calidad, como parte del derecho fundamental a la buena
administracion, regulado en el articulo 41 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea’.

Implicitamente este derecho también se contempla en algunos preceptos de la Constitucion espafiola
(arts. 3, 9.3, 103, 105 y 106.2), asi como en los nuevos Estatutos de Autonomia (Catalufia, Castilla y Ledn,
Islas Baleares, Andalucia y Aragon) y en normas tanto estatales como autonémicas, en especial, las dedica-
das a la Transparencia, la Buena Administracion y el Buen Gobierno?2.

Uno de los instrumentos que mas virtualidad presentan para la consecucién del derecho a la buena admi-
nistracion son las Cartas de Servicios. A través de estos documentos de caracter informativo, normas de soft
law no incardinadas en el sistema oficial de fuentes del Derecho, las Administraciones establecen voluntaria-
mente estandares que se comprometen a cumplir para ofrecer a la ciudadania servicios publicos de calidad.

No obstante, la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica
y Buen Gobierno de la Comunidad Autonoma de Cataluia (LTAIPBGC) ha supuesto un cambio radical del
planteamiento hasta el momento mantenido respecto a la figura de las Cartas de Servicios. Ha impuesto la
obligatoriedad de su elaboracién y les ha reconocido caracter reglamentario y efectos vinculantes.

Han pasado dos afios desde la entrada en vigor de la LTAIPBGC y es el momento de hacer una primera
valoracion de cual ha sido la verdadera puesta en practica del nuevo modelo de Cartas de Servicios por
parte de la Generalidad de Catalufia y de las Administraciones locales de esta Comunidad.

II. MARCO NORMATIVO DE LAS CARTAS DE SERVICIOS

Antes de abordar la regulacion que hace el legislador catalan de las Cartas de Servicios, conviene hacer
referencia al marco normativo general que es de aplicacion a esta figura en el Estado y en las demas Comu-

' Sobre el contenido de este derecho y su regulacién en la normativa europea vid. Jesus Angel FUENTETAJA, “El derecho a la buena
administracion en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea”, RDUE, nim. 15 (2008), pags. 137-154 y Javier GUILLEM
CARRAU, “El avance del derecho a la buena administracién en el Tratado de Lisboa”, RDUE nim. 19 (2010), pags. 31-70. Por otra parte,
véase el estudio de Julio PONCE SOLE que recoge la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea y del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, asi como del Tribunal Supremo y Tribunales Superiores de Justicias de las Comunidades Auténomas, recaida en
los ultimos afios y que aplica este derecho y delimita el alcance de su contenido, “Los jueces, el derecho a una buena administracién y las
leyes de transparencia y buen gobierno”, publicado el 19 de enero de 2017 en http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp ?id=1507021.

2 En contra de esta tendencia, llama la atencion que en el art. 13 de la Ley 39/2015 no se haya recogido el derecho de los ciu-
dadanos a la calidad de los servicios publicos, que si venia regulado en la Ley 11/2007, ni expresamente el derecho a la buena admi-
nistracion, como si recoge el art. 22 de la Ley de Régimen Juridico y de Procedimiento de las Administraciones Publicas de Catalufia.
Vid. Isaac MARTIN DELGADO, “La reforma de la Administracién Electrénica: una panoramica general del impacto de la nueva Ley de
Procedimiento Administrativo Comun en las relaciones de los ciudadanos con la Administracién Publica”, y Tomas CANO CAMPOS,
“Derechos y deberes de las personas en sus relaciones con las Administraciones Publicas: la vuelta del «administrado»”, en Innovacio-
nes en el Procedimiento Administrativo Comiin y el Régimen Juridico del Sector Publico, ob. dir. por Francisco LOPEZ MENUDO, EUS,
Sevilla, 2016, pag. 54 y pag. 122, respectivamente.
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nidades Autdnomas. A nivel estatal, es el Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, por el que se establece el
Marco General para la Mejora de la Calidad de la Administracion General del Estado, la norma de referencia;
por su parte, a nivel autonémico, hay algunas Comunidades Auténomas, como Galicia, Aragon, Castilla-La
Mancha y Cataluia, que regulan esta figura en Leyes —dedicadas a la transparencia y a la buena administra-
cion o a la calidad de los servicios publicos—, mientras que el resto lo hace por Decreto u Orden.

Como consecuencia de este panorama normativo, se aprecia una divergencia respecto al ambito sub-
jetivo de aplicacion de esta figura, su contenido minimo, forma de aprobacién y, desde la aprobacion de
la LTAIPBGC, una radical diferencia respecto a la obligatoriedad de su elaboracién, naturaleza y efectos
juridicos.

1. Concepto

El articulo 8.1 del RD 951/2005 define a las Cartas de Servicios como aquellos «documentos que cons-
tituyen el instrumento a través del cual los érganos, organismos y entidades de la Administracion General del
Estado informan a los ciudadanos y usuarios sobre los servicios que tienen encomendados, sobre los dere-
chos que les asisten en relacion con aquellos y sobre los compromisos de calidad en su prestacién». Por su
parte, el apartado segundo contempla la potestad discrecional de los 6rganos, organismos y entidades de la
Administracion General del Estado para elaborar Cartas relativas al conjunto de los servicios que gestionan
y Cartas que tengan por objeto un servicio especifico.

La Carta de Compromisos con la Calidad de las Administraciones Publicas Espanolas, publicada por el
Ministerio de Administraciones Publicas y la Agencia de Evaluacion de la Calidad de las Politicas Publicas
y la Calidad de los Servicios (AEVAL?®) en 2009, establece en su compromiso octavo el deber de las Admi-
nistraciones Publicas espafiolas, en sus tres niveles territoriales, de elaborar y difundir Cartas de Servicios
que recojan los compromisos de mayor interés para la ciudadania, los estandares de calidad e indicadores
asociados a los mismos.

Como desarrollo del referido compromiso, la AEVAL edita en 2015 el documento Marco Comun sobre
las Cartas de Servicios en las Administraciones Publicas Espariolas; en él ofrece la siguiente definicion de
las Cartas de Servicios, como instrumentos para la mejora continua de los servicios:

«documentos por medio de los cuales las organizaciones publicas informan sobre los com-
promisos de calidad de los servicios que gestionan y prestan, en respuesta a las necesidades
y expectativas de los ciudadanos y usuarios y a la demanda de transparencia en la actividad
publicax.

Desde esta Optica, las Cartas de Servicios son documentos incardinados en el concepto de soft law. Un
amplio porcentaje de ellas son de elaboracion voluntaria para sus organizaciones y, cuando su elaboracion
es obligatoria, no se contempla ninguna medida ante el incumplimiento de tal obligacién®.

2. Clases

Las Cartas de Servicios se pueden clasificar segun multiples criterios y, en funciéon de los mismos,
puede hablarse de: Cartas individualizadas por servicios o agrupadas (tal y como se contempla en el art.
8.2 del RD 951/2005 y en el art. 26.4 de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de Régimen Juridico y de Procedi-
miento de las Administraciones Publicas de Catalufa); Cartas de Servicios tradicionales/convencionales o
Cartas de Servicios electronicos (estas ultimas previstas en el art. 13 del RD 951/2005); Cartas de Servicios
externas, internas o mixtas, segun se dirijan a los ciudadanos, a los empleados publicos o0 a ambos; Cartas

3 De conformidad con lo dispuesto en la Disposicién adicional novena del Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y se modifica el Real Decreto 424/2016, de 11
de noviembre, por el que se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales, se acuerda la disolucion de la
Agencia Espafiola de Evaluacion de Politicas Publicas, segun lo dispuesto en el articulo 96.1, g) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
cuyas funciones seran asumidas por la Secretaria de Estado de Funcién Publica.

4 El documento Marco Comun sobre las Cartas de Servicios en las Administraciones Publicas Espafiolas muestra que en el
64,70% los programas de Cartas de Servicios tienen caracter voluntario para las Administraciones Publicas, y sélo es obligatoria su
elaboracion en un 35,30%, sin que se establezcan consecuencias en caso de incumplimiento (vid. pag. 19). El citado documento,
aprobado por la Red Interadministrativa de Calidad en los Servicios Publicos en su reunién del dia 25 de noviembre de 2014, puede
consultarse en http.//www.aeval.es.
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interdepartamentales o interadministrativas (previstas en el art. 8.3 del RD 951/2005); Cartas de Servicios
certificadas, etc.

3. Contenido

El art. 9 del RD 951/2005 describe el contenido que ha de tener una Carta de Servicios, diferenciando,
por un lado, una regulacion de caracter general y, por otro, los compromisos de calidad.

El contenido general viene predeterminado por normas legales o reglamentarias. En él se establecen
las condiciones que debera cumplir el servicio. Asi, conforman este contenido: los datos relativos a la iden-
tificacion del érgano u organismo y sus fines; los principales servicios que presta; los derechos concretos
de los ciudadanos y usuarios respecto a esos servicios; las formulas de participacion o colaboracion de los
usuarios en la mejora de los servicios; una relacién sucinta y actualizada de la normativa reguladora de las
principales prestaciones y servicios; y el acceso al sistema de quejas y sugerencias regulado en el Capitulo
IV del RD 951/2005.

Por su parte, los denominados «compromisos de calidad» son obligaciones que voluntaria y libremente
asume el prestador del servicio. Por esta razdn, el cumplimiento de tales obligaciones no es vinculante para
el ente administrativo prestador del servicio, empero, no puede obviarse que el propdsito de explicitar dichas
obligaciones y compromisos de calidad en las Cartas de Servicios no puede ser otro que el de llevarlos a
efecto y que cuando se incumple se genera una gran insatisfaccion en el usuario.

Es el contenido descrito, la regulacion de los compromisos de calidad, el rasgo que distingue precisa-
mente a las Cartas de Servicios de otras figuras con las que pueden guardar algunas semejanzas, como las
Cartas de derechos®, las Carteras de Servicios® o los Catalogos de Servicios’.

4. Los compromisos de calidad

Como hemos dicho, los compromisos de calidad son el elemento clave que diferencia a las Cartas de
Servicios de otros documentos meramente informativos. De acuerdo con lo dispuesto en el art. 9.b) del
RD 951/2005, los compromisos de calidad deben incluir:

«1.° Niveles o estandares de calidad que se ofrecen y, en todo caso:

» Plazos previstos para la tramitacién de los procedimientos, asi como, en su caso, para
la prestacion de los servicios.

* Mecanismos de informacién y comunicacion disponibles, ya sea general o personaliza-
da.

* Horarios, lugares y canales de atencion al publico.

2.° Medidas que aseguren la igualdad de género, que faciliten el acceso al servicio y que me-
Joren las condiciones de la prestacion.

5 Pongase el caso de la Carta de Ciudadania aprobada por el Ayuntamiento de Barcelona en 2015. Se trata de un texto que sim-
plemente reproduce un gran niumero de derechos y deberes de los ciudadanos ya reconocidos en la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, las Convenciones de los Derechos del Nifio y de las Personas con Discapacidad, la Constitucién, el Estatuto de Autonomia
de Catalufa y otras Cartas y leyes. No contiene ningin compromiso nuevo por parte de la Administracion, ni se establecen estandares
de calidad para mejorar los servicios publicos existentes.

8 Por ejemplo, la Cartera de Servicios Sociales 2010-2011 de Catalufia, aprobada por Decreto 142/2010, de 11 de octubre, es el
instrumento que se aprueba por el Gobierno en desarrollo de la Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales de Catalufia, con
una vigencia de cuatro afos, revisable cada dos, por medio del cual se determina el conjunto de prestaciones de servicios, econdémicas
y tecnoldgicas, de la Red de Servicios Sociales de Atencion Publica. La Cartera define para cada prestacion: la garantia; la descripcion;
el objeto; las funciones; la poblacion destinataria; el establecimiento o el equipo de personal que la ha de gestionar; los perfiles y las
ratios de profesionales del equipo; los criterios de acceso, los costes de referencia, médulo social o copago para las prestaciones no
gratuitas; y los estandares de calidad, éstos ultimos remitidos en su determinacion a lo que fije el Plan de Calidad contemplado en la Ley
de Servicios Sociales o a los que establezca el Departamento de Salud o de Accién Social y Ciudadania. Las prestaciones garantizadas
en la Cartera son exigibles como derechos subjetivos.

” Por ejemplo, el Catalogo de Servicios de las oficinas de la vivienda del Ayuntamiento de Barcelona ofrece informacién sobre
los servicios que prestan estas oficinas, pero no contempla compromisos de calidad, vid. http.//habitatge.barcelona/es/red-de-oficinas/
catalogo-servicios. O el Catalogo de Servicios de Formacion 2014 de la Direccion de Servicios de Formacion de la Diputacién Provincial
de Barcelona, que recoge todos aquellos servicios de consultoria, asesoramiento y asistencia técnica que la Diputacion presta a los
municipios de su provincia, en funcion de la poblacion de los mismos, vid. https://www.diba.cat/es/web/formacio/cataleg-de-serveis.

ARTICULOS 44



REALA. Nueva Epoca — N.° 9, Abril 2018 — ISSN: 1989-8975 — DOI: 10.24965/reala.v0i9.10443 — [P&gs. 41-59]

Analisis sobre la implantacion del singular modelo de Cartas de Servicios en Catalufia

Maria del Mar Caraza Cristin

3.2 Sistemas normalizados de gestion de la calidad, medio ambiente y prevencion de riesgos
laborales con los que, en su caso, cuente la organizacion.

4.° Indicadores utilizados para la evaluacién de la calidad y especificamente para el sequi-
miento de los compromisos».

Entre las caracteristicas que han de reunir los compromisos de calidad destacan: estar referidos a aspec-
tos que sean relevantes en la percepcion de la calidad del servicio para el ciudadano; ser comprensibles por
los ciudadanos gracias a un lenguaje claro y sencillo; estar formulados de forma concreta y precisa, no dando
lugar a interpretaciones diversas; que puedan ser invocables por los usuarios ante la organizacién; que sean
cuantificables y medibles; pocos; y que vayan mas alla de las obligaciones legales reguladas en la norma?.

Ni que decir tiene la importancia de la tarea de fijacion de los estandares e indicadores por parte de cada
Administracion. El estandar seria el valor que sirve de referencia para medir la evolucion de un determinado
indicador® y, a su vez, representa el nivel que, en relacién con un objetivo, pretende conseguir una organiza-
cion en un periodo de tiempo determinado.

Para el calculo de los estandares, la organizacion puede partir tanto de datos teéricos como estadisticos
sobre los factores que sean determinantes del servicio en cuestion, o puede acudir a datos y referencias
existentes de otras organizaciones, ya pertenezcan a la misma entidad o a otras organizaciones, publicas o
privadas, nacionales o extranjeras.

Comparando los resultados de los indicadores con los estandares se consigue evaluar el comporta-
miento de la entidad, mostrando hacia donde se debe focalizar el analisis de las desviaciones.

En funcién de la organizacion, del servicio, el equipo de trabajo encargado de elaborar la Carta debera
determinar cuales vayan a ser los indicadores para medir la evolucion y el grado de cumplimiento de los
resultados finales de un proyecto en relacion con los objetivos prefijados. Entre las condiciones que deben
reunir los indicadores destacan las siguientes: relevancia; capacidad para determinar pequefos cambios;
utilidad; precision; pertinencia; accesibilidad; objetividad; y periodicidad.

En definitiva, es importante verificar que el indicador mide lo que afirma que mide, que es comprendido
por todas las personas de la organizacién, quienes deben tener claros la definicidon del indicador, la periodi-
cidad de su medicién, el responsable, el objetivo que mide y el sistema o método utilizado para su medicion.
Sdlo asi se podra llegar a alcanzar y cumplir con el nivel que se haya fijado la organizacién respecto a cada
uno de sus objetivos.

5. Consecuencias que genera su incumplimiento

Los incumplimientos de los compromisos de calidad recogidos en las Cartas de Servicios no siempre son
objeto de una queja o reclamacion por parte del usuario del servicio. Para los casos en los que el usuario si
ha manifestado ante la organizacion expresamente su queja, normalmente a través de «Buzones de Quejas
y Sugerenciasy, las Cartas suelen contemplar como medidas de subsanacion o compensacion las siguientes:
peticiéon de disculpas; explicacion de cuales hayan sido las circunstancias que provocaron el incumplimiento
en cuestion; comunicacion de las medidas adoptadas para evitar que se vuelva a producir dicho incumplimien-
to; reparacion del dafio o perjuicio causados; y compensacion o resarcimiento econémico o de ofra indole.

Partiendo de que el contenido de la Carta de Servicios es de caracter informativo y carece de efectos
juridicos vinculantes, el incumplimiento de los compromisos de calidad acordados no genera responsabili-
dad patrimonial de la Administracion. Es mas, la AEVAL recomienda en el documento Marco Comun sobre
las Cartas de Servicios en las Administraciones Publicas Espariolas que expresamente la propia Carta de
Servicios explicite este ultimo extremo°.

6. Seguimiento y evaluacién

Tan importante como la correcta fijacion de los estandares e indicadores es realizar por parte de la Ad-
ministracion las tareas de seguimiento y evaluacion, consistentes en comprobar, a través de un sistema de

8 Vid. Marco Comun sobre las Cartas de Servicios en las Administraciones Publicas Espariolas, pags. 32-34.

9 Vid. el “Glosario de términos” de la Guia de Evaluacion del Modelo de EVAM de 2009.

© Vid. nota a pie nim. 3 de la pag. 34 del citado documento. Como ejemplo vid. la Carta de Servicios Electrénicos del Instituto
Nacional de Administracién Publica de 2015 (periodo de vigencia 2015-2018).
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gestion de procesos y mediante un Plan de Seguimiento, si se alcanzan o no los compromisos de calidad
fijados. En el caso de que no se alcancen, procede una actualizacion de los mismos; para ello, es necesario
que previamente se tengan definidas cuales son las circunstancias no sustanciales que provocan la actualiza-
cion de la Carta de Servicios (tales como adaptacion a modificaciones organizativas, cambios normativos, o la
aparicion de nuevas necesidades y expectativas de los usuarios), asi como los mecanismos a seguir. Mas, si
se tratara de cambios sustanciales en el contenido de la Carta, la solucion seria la aprobacion de una nueva.

La evaluacion de la Carta puede ser interna, realizada por el 6rgano o unidad que tenga atribuida esta
competencia dentro de la organizacién, o por un érgano o entidad externa, independiente. La AEVAL™" re-
comienda que cada 3 6 4 afos toda Carta de Servicios sea evaluada por un érgano externo que certifique,
entre otros extremos, el grado de cumplimiento de los compromisos y estandares fijados para, con base en
dicho resultado, mantener la vigencia de la Carta, proceder a su modificacion o dejarla sin efecto.

Ill. LA PIONERA REGULACION DE LAS CARTAS DE SERVICIOS EN CATALUNA

1. Contexto normativo

El Estatuto de Autonomia de Catalufia regula en el art. 30 el derecho a la buena administracion y, con-
cretamente, el apartado tercero dice que corresponde a las leyes «determinar los casos en que las Adminis-
traciones publicas de Catalufia y los servicios publicos que de ellas dependen han de adoptar una Carta de
derechos de los usuarios y de obligaciones de los prestadores», lo cual hizo, en primer lugar, la Ley 26/2010,
de 3 de agosto, de Régimen Juridico y Procedimiento de las Administraciones publicas de Catalufa (LR-
JPAPC) y, con posterioridad, la LTAIPBGC.

El art. 23 LRJPAPC, tras su modificacion por el art. 18 de la Ley 16/2015, de 21 de julio, de Simplifica-
cion de la Actividad Administrativa de la Administracion de la Generalidad y de los Gobiernos Locales y de
Impulso de la Actividad Econémica, establece la obligatoriedad de elaborar Cartas de Servicios por parte de
las Administraciones Publicas catalanas.

Por su parte, el art. 58 de la LTAIPBGC contempla el derecho al acceso y uso de unos servicios publi-
cos de calidad y el art. 59 LTAIPBGC regula el contenido de las Cartas de Servicios de las Administraciones
Publicas catalanas y, de forma totalmente novedosa en el panorama normativo, expresamente les reconoce,
como expondremos a continuacion, naturaleza reglamentaria y efectos juridicos vinculantes.

2. Singularidades

El articulo 59.1 LTAIPBGC establece el deber de la Administracion de garantizar que los servicios de su
competencia se prestan en unas «condiciones minimas y razonables de calidad», y ello incluye la elabora-
cion de Cartas de Servicios en el marco regulador de los «servicios publicos basicos». En este punto, sor-
prende la inclusion del adjetivo «basicos», puesto que, atendiendo a una interpretacion literal del precepto,
ello supondria dejar al margen a los servicios publicos de interés general, econémico o no.

Con relacién al contenido minimo, obligatorio, que han de incluir las Cartas de Servicios, el citado art.
59.1 indica lo siguiente:

«a) La organizacion y la forma gestion del servicio.

b) La identificacién de los responsables de la gestion.

c) Los estandares minimos de calidad del servicio desglosados, en su caso, por categorias de
prestaciones, y los indicadores e instrumentos para evaluar su aplicacion.

d) Las condiciones de acceso.

e) Los derechos y deberes de los usuarios.

f) El régimen econémico aplicable, con indicacion de las tasas y los precios publicos que sean
de aplicacion, en su caso.

g) Las vias de reclamacion utilizables.

h) Las vias utilizables para que los usuarios puedan obtener informaciéon y orientacion con
relacion al servicio publico.»

" Vid. Marco Comuin sobre las Cartas de Servicios en las Administraciones Publicas Espariolas, pags. 60-67.
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Si comparamos este contenido minimo con el regulado en el art. 9 del RD 951/2005, se aprecia que el
art. 59.1 LTAIPBGC incluye nuevos extremos relativos a: la determinacion de cual sea «la forma de gestion
del servicio» de que se trate (gestion directa o indirecta); y el «régimen econémico aplicable», con indicacion,
en su caso, de las tasas y precios publicos correspondientes. Con relacién a los estandares de calidad del
servicio llama la atencion que el art. 59.1 expresamente habla de los estandares «minimos» y deja fuera del
contenido minimo de la Carta otros aspectos que, a nuestro entender, deberian explicitarse, tales como el
marco normativo de referencia, los servicios que se ofrecen, la fecha de inicio y el periodo de vigencia de
la Carta, extremos éstos que, por ejemplo, si se citan en el art. 38 de la Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de
Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha.

En el caso de las Cartas de Servicios objeto de nuestro estudio, el respeto a su contenido minimo cobra
mayor fuerza, dada su naturaleza de norma reglamentaria, puesto que su incumplimiento podria ser objeto
de recurso.

2.1. Elaboracién obligatoria

El art. 23.3 LRJPAPC establece que las Administraciones Publicas deben tener Cartas de Servicios a
disposicion de los ciudadanos, empresas y profesionales, como instrumento para la mejora de la calidad de
los servicios, en los términos establecidos en la normativa vigente, en este caso, la LTAIPBGC.

El apartado cuarto del articulo 23 de la LRJPAPC, anadido por el art. 18 de la Ley 16/2015, establece
que «Las unidades organicas de la Administracion de la Generalidad con rango minimo de Direccién General
deberan disponer de una Carta de Servicios por cada uno de los servicios finalistas que presten».

A la hora de impulsar la elaboracion de una Carta de Servicios y la determinacion de su contenido, los
politicos y autoridades competentes deben tomar sus decisiones con base en el trabajo de analisis realizado
por los técnicos, que ha de partir de cuales son los estandares que la Administracion venia cumpliendo, los
gue actualmente cumple, asi como los que cumplen otras Administraciones homologas 2. Es importante que
la Carta de Servicios que se apruebe responda a ese previo estudio, y se base en estandares objetivos,
realistas, que el érgano u Administracion en cuestion pueda asumir en funcion de su dimension, recursos
materiales, personales, etc., y atendiendo siempre a las metas y objetivos a alcanzar, y todo ello en un pro-
ceso de mejora continua.

En Catalufia, como hemos dicho, los estandares y compromisos que se expliciten en las Cartas de Ser-
vicios son de acatamiento obligatorio y su incumplimiento genera consecuencias juridicas, pero ello no debe
conllevar que los politicos que en este momento se encuentren al frente del 6rgano de gobierno, para evitar
posibles responsabilidades en caso de incumplimientos, establezcan estandares de nivel bajo o insuficiente
(en este caso, el cumplimiento de dichos estandares podria no ser tenido en cuenta a la hora de determinar
responsabilidades, como luego expondremos).

Por otro lado, con respecto a los politicos que se encuentren en la oposicion (pensemos en los con-
cejales que conforman el Pleno de un Ayuntamiento), no le es dable instar la fijacion de unos estandares
de calidad muy elevados, distantes de los analisis y estudios técnicos de las circunstancias concretas del
servicio en cuestion, pues también sobre ellos recae la responsabilidad de realizar propuestas razonables,
y no irreales y de las cuales solo pueda derivarse, ante su seguro incumplimiento, responsabilidad para la
Administracién. Esta reflexion es extensible a las propuestas que pueda realizar la ciudadania.

2.2. Caracter reglamentario

El art. 59 LTAIPBGC reconoce expresamente la naturaleza reglamentaria de las Cartas de Servicios en
Cataluia, en sentido contrario a lo que se dispone en la normativa estatal o de otras Comunidades Auténo-
mas 3.

2 | a elaboracion de la Carta de Servicios tendria que ser llevada a cabo por un grupo de trabajo multidisciplinar. A estos efectos,
resulta util conocer el diagrama basico del proceso de elaboracion de los compromisos de calidad que propone la AEVAL en el docu-
mento Marco Comun sobre las Cartas de Servicios en las Administraciones Publicas Espafiolas, pags. 43-47.

3 Como el art. 20.2 de la Ley 5/2013, de 20 de junio, de Calidad de los Servicios Publicos de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de Aragon y el art. 42.2 de la Ley 1/2015, de 1 de abril, de Garantia de Calidad de los Servicios Publicos y de la Buena
Administracion de Galicia, que expresamente niegan el caracter de disposiciones normativas de las Cartas de Servicios y que surtan
efectos juridicos vinculantes.
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Al tratarse, pues, de una norma reglamentaria, por aplicacion tanto de la normativa comun contenida en la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPA-
CAP) como de las disposiciones contenidas en el Capitulo Il de la LTAIPBGC, es necesario permitir a la ciudada-
nia conocer el proyecto normativo de Carta de Servicios que la Administracion pretende tramitar para que pueda
ejercer su derecho a participar en la elaboracion de esta disposicion normativa, mediante la presentacion de
propuestas y sugerencias, a través de los tramites de consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa a tra-
vés del portal web de la Administracion correspondiente, de audiencia e informacion publica (art. 133 LPACAP)™,

Es cierto que el art. 133.4 LPACAP prevé que podran prescindirse de los referidos tramites cuando se
den determinados supuestos, pero ninguno de ellos se presenta cuando se esta tramitando una Carta de
Servicios. Esta claro que no es una norma presupuestaria. Tampoco se trata de una norma organizativa de la
Administracion, puesto que, aunque es cierto que regula internamente cémo la Administraciéon ha de prestar
un servicio, tiene claros efectos juridicos ad extra, frente a terceros, los usuarios de esos servicios, que se
ven directamente afectados por los requisitos de acceso que en la Carta se fijen asi como por los estandares
de calidad que se adopten. Y por ultimo, es dificil imaginar que en un supuesto de elaboracion de una Carta
de Servicios concurran graves razones de interés publico.

Para dar cumplimiento al derecho de disfrutar de unos servicios publicos dotados de «unas condiciones
minimas y razonables de calidad», es imprescindible conocer cuales son las necesidades y expectativas de
los ciudadanos y, en especial, de los usuarios de aquéllos. Hay que darles voz en el procedimiento de ela-
boracion de la Carta y, asimismo, cuando el servicio esté prestandose, valorar las sugerencias que formulen
como camino para avanzar en la mejora continua de la calidad del servicio.

Es precisamente el efecto ad extra que despliega el contenido de una Carta de Servicios, lo que la dis-
tingue de los reglamentos internos, de tipo organizativo, y de instrumentos como pueden ser las Relaciones
de Puestos de Trabajo (RPT), de los que se valen las Administraciones para la organizacion de sus efectivos
publicos, con una naturaleza juridica controvertida y con un procedimiento de elaboracién flexible, aunque
con una serie de tramites obligatorios .

A diferencia del art. 59 LTAIPBGC, que no establece ningun tramite obligatorio durante el procedimiento
de elaboracién y tramitacion normativa de la Carta de Servicios, el art. 42.4 de la Ley gallega 1/2015, esta-
blece como requisito necesario y previo a la aprobacién de la Carta por Orden del titular de la Consejeria de
la que dependa el 6rgano, servicio o unidad responsable de la prestacion del servicio publico, que conste
un «informe favorable» de la Consejeria competente en materia de gestion y evaluacion de la calidad de
los servicios publicos. La Ley gallega, en el art. 42.5, remite el desarrollo de la metodologia de elaboracion,
gestion y actualizacion de las Cartas de Servicios a un futuro Decreto de la Junta de Galicia.

Es por ello que, tras seguir los tramites fundamentales que establece la Ley 39/2015 con relacién a
la tramitacion de normas reglamentarias, la Carta de Servicios sera aprobada por el 6rgano competente y
adoptara la forma de Decreto, Orden u Ordenanza municipal'®, siendo publicada en los Boletines Oficiales
correspondientes y paginas webs institucionales.

En este sentido, el art. 59 LTAIPBGC dispone que, al tener las Cartas de Servicios naturaleza regla-
mentaria, deben ser aprobadas por Decreto u Orden, en el caso de la Generalidad de Cataluia o, en el caso

4 En el estudio del profesor José Luis MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ sobre las novedades legislativas en materia de elaboracién
de reglamentos, advierte sobre la inexistencia de controles de legalidad disponibles frente al incumplimiento por una Administracion o
su Gobierno de las normas que la Ley 39/2015 contempla sobre la iniciativa legislativa. Vid. “La elaboracion de los reglamentos”, en
Innovaciones en el Procedimiento Administrativo Comin y el Régimen Juridico del Sector Publico, ob. cit., pags. 313-314.

® Respecto a la naturaleza juridica de las RPT, Francisco Jesus FERREIRO SEOANE expone que ha oscilado entre quienes las
consideraban normas juridicas y los que entendian que eran actos administrativos con destinatario general. Mas, desde la STS de 5 de
febrero de 2014, se mantiene que su naturaleza es de acto-condicién administrativo, ordenado y no ordenador de los efectivos publicos.
En cuanto al procedimiento de elaboracion de una RPT sefiala que, aun siendo flexible, hay una serie de tramites obligatorios. Asi, en la
elaboracion de una RPT de una Administracién local destacan como obligatorios los de la fase de negociacion, aprobacion provisional
por el Pleno, tramite de informacién publica, aprobacion definitiva, publicacion integra en el Boletin Oficial de la Provincia, junto con el
resumen de los presupuestos y remisiéon de una copia de la misma a la Administracion General del Estado y a la CA respectiva en el
plazo de 30 dias. Una vez aprobada y publicada la RPT, es de obligado cumplimiento en todas sus partes y vincula a la Administracion.
Vid. “La RPT como un instrumento de organizacién de las administraciones locales”, REALA, nim. 5 (enero-junio 2016). https:/doi.
0rg/10.24965/reala.v0i5.10349.

6 El procedimiento de «elaboracion» de normas reglamentarias establecido en la Ley 39/2915, aplicable a las ordenanzas y
reglamentos municipales, no afecta al procedimiento de «aprobacion» de éstos regulado en el art. 49 de la Ley de Bases de Régimen
Local. Sobre la implementacion de las nuevas previsiones de la LPACAP al procedimiento de elaboracién y aprobacién de los reglamen-
tos locales vid. Alejandro Ramén ANTELO MARTINEZ, “Elaboracion de disposiciones de caracter general en la Administracién Local,
tras la entrada en vigor de la Ley 39/2015”, REALA, nim. 6 (2016), pags. 105-121. https.//doi.org/10.24965/reala.v0i5.10391.
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de las entidades locales, por el instrumento que establezca la normativa local, siendo las mismas objeto de
publicacién en los Diarios Oficiales correspondientes.

Por su parte, el art. 9.1.j) LTAIPBGC contempla el deber de la Administracion de hacer publica la infor-
macion relativa a «El catalogo de los servicios prestados, las cartas de servicios existentes y la informacion
sobre los resultados de las evaluaciones de calidad y de la incidencia social de las politicas publicas».

Por ultimo, el art. 10.1.c) de la Ley 29/2010, de 3 de agosto, del Uso de los Medios Electronicos en el
Sector Publico de Catalufia contempla la obligacion de las entidades que conforman su sector publico de di-
fundir por medios electréonicos e informar a los ciudadanos de los servicios que prestan, y uno de los medios
que explicita son las Cartas de Servicios.

2.3. Efectos vinculantes

Consecuencia de la naturaleza reglamentaria que el art. 59.2 LTAIPBGC atribuye a las Cartas de Ser-
vicias es su efecto vinculante para la Administracion prestadora, pudiendo los usuarios del servicio invocar
el contenido de aquéllas via reclamacion, con el doble propdsito de, por un lado, penalizar el incumplimiento
de los compromisos de calidad acordados y, por otro, incentivar el cumplimiento de los mismos en el futuro
y la mejora continua de la prestacion del servicio.

Por su parte, en el caso de que el funcionamiento del servicio haya causado un dafio al usuario, el ana-
lisis del cumplimiento de los estandares de calidad aprobados en la Carta de Servicios tendra una enorme
relevancia a la hora de determinar la existencia de la responsabilidad patrimonial de la Administracion, tal y
como analizaremos en el ultimo apartado.

2.4. Evaluacion y actualizacion

El nuevo apartado 4.° del art. 23 LRJPAPC establece el deber de evaluar las Cartas de Servicios cada
dos afos, asi como el deber de actualizacién, como minimo, cada cinco anos.

La evaluacioén de las Cartas puede hacerse por 6rganos internos de la propia Administracion u érganos
externos, siendo conveniente que aumente el nimero de Cartas que tras ser evaluadas cuenten con un
reconocimiento y acreditacion del grado de calidad de su contenido y sus compromisos, por ejemplo, segun
las normas I1ISO".

El papel de la ciudadania es fundamental en el proceso de evaluacion de la calidad de los servicios
publicos, y ello se refleja en el derecho que el art. 60 LTAIPBGC reconoce a los usuarios del servicio a ser
consultados, generalmente a través de encuestas, respecto a su grado de satisfaccién en cuanto a los
servicios publicos y las actividades gestionadas por la Administracién Publica, cuyos resultados deberan
publicarse en el Portal de la Transparencia. Asimismo, el art. 61 de esta Ley también reconoce el derecho
de los ciudadanos a realizar a través del Portal de la Transparencia, o por cualquier otro medio que escojan,
propuestas de actuacion o mejora y sugerencias con relacion al funcionamiento de los servicios publicos.

Estas propuestas, sugerencias e informacion que la Administracion recaba de los usuarios deberan ser
tenidas en cuenta a la hora de actualizar el contenido de las Cartas de Servicios.

IV. SITUACION DE LAS CARTAS DE SERVICIOS TRAS LA LEY 19/2014

En este apartado vamos a comentar cual ha sido el proceso de implantacion del nuevo modelo de las
Cartas de Servicios y el de adaptacion de las ya existentes desde que entrara en vigor la Ley 19/2014.

1. Informes del Sindic de Greuges

En el Informe sobre transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, publicado en julio
de 2016, el Sindic de Greuges de Cataluia subraya la naturaleza reglamentaria de las Cartas de Servicios
y la gran novedad que supone este caracter obligatorio con respecto a la situacion precedente a la Ley

7 Este seria el caso de la Carta de Servicios de la Oficina de Atencion Ciudadana de Gerona, cuyos compromisos de calidad tie-
nen reconocido desde el 8 de junio de 2015 un certificado de calidad segun la norma ISO 9001:2008 (nim. de certificado ES064925-1).
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19/2014. Mas, del analisis realizado, concluye que el numero de Cartas de Servicios que han sido aprobadas
tras la citada Ley con contenido juridicamente vinculante es muy limitado. Asimismo, respecto a la revision
profunda que precisan las Cartas de Servicios aprobadas con anterioridad a la LTAIPBGC, el Sindic de
Greuges reconoce que, en términos generales, en el momento en el que se solicitd informacion a la Adminis-
tracion de la Generalidad y algunos de los municipios de mayor dimension, no se habia realizado.

Ante esta situacion, el Sindic de Greuges propone que se elaboren «modelos tipo» de Cartas de Servi-
cios, que sirvan de guia por lo que respecta al procedimiento de elaboracion a seguir y en cuanto al conte-
nido minimo obligatorio. De esta manera se facilitaria, sobre todo a un gran nimero de entidades obligadas
a su aprobacién y que no cuentan con experiencia previa en esta materia, el cumplimiento de la obligacion
legal que impone el art. 59 LTAIPBGC .

Meses mas tarde, en el Informe al Parlamento 2016, publicado en febrero de 2017, el Sindic de Greu-
ges concluye que los cambios y transformaciones que propugna la Ley de Transparencia no pueden vincu-
larse tan sélo a la entrada en vigor formal de ésta o al cumplimiento de las obligaciones legales, y constata
que «en las obligaciones que requieren la elaboracién de nuevos instrumentos (cddigos éticos, procesos
participativos, por poner dos ejemplos) o reelaborar los ya existentes (cartas de servicios con contenido
exigible, entre otros), (...) el cumplimiento se ha retrasado mas alla de la entrada en vigor de la Ley y del
momento en el que se analizaron los datos».

En la misma linea se expresa el Sindic en el Informe sobre transparencia, acceso a la informacién pu-
blica y buen gobierno, de julio de 20172, y en el Informe al Parlamento 2017, de febrero de 20182'. En ellos
pone de manifiesto que, pasados ya dos afios desde la entrada en vigor de la LTAIPBGC, es dificilmente
justificable la situacion de incumplimiento de la Ley en esta materia. Tras enviar un cuestionario a las enti-
dades obligadas por la Ley 19/2014 a aprobar Cartas de Servicios y requerirles copia de las mismas para
su analisis, solo se recepcionaron 23 Cartas, y de ellas, solo 4 cumplian con los dos requisitos exigidos por
el art. 59, adaptandose al contenido minimo obligatorio y reconociendo su naturaleza normativa. Por consi-
guiente, un afio mas tarde, el Sindic reitera la recomendacién que ya hiciera en su informe de 2016, sobre la
conveniencia de elaborar un «modelo tipo» de Carta de Servicios por parte de la Generalidad que impulse la
elaboracioén y/o adaptacion de las mismas por los sujetos obligados y revierta la situacion actual??.

2. Procedimiento para la elaboracion de las Cartas

El art. 59.3 LTAIPBGC contempla la obligacién de que las Cartas de Servicios en el ambito de la Ad-
ministracion de la Generalidad de Cataluia sean aprobadas por Decreto del Gobierno o por Orden de la
persona titular de la Consejeria competente. En el caso de los consejos comarcales, los municipios de gran
poblacién y los consejos de vegueria, la Ley hace una remisién a lo que se determine en la legislacién de
régimen local, por lo tanto, habran de ser aprobadas por el Pleno del Ayuntamiento.

En este contexto, hay que decir que la Generalidad de Catalufia cuenta ya con un documento que
puede servirnos de base para dicho propésito. En enero de 2008, la Generalidad publicé una Guia para la
Elaboracién de Cartas de Servicios en Catalufa, elaborada por la Direccién General de Modernizacién de la
Administracion del Departamento de Gobernacion y Administraciones Publicas. Dicho documento sélo ne-
cesitaria una revision parcial, adaptandolo a la nueva naturaleza reglamentaria y a las novedades respecto
al contenido y efectos vinculantes que exige la LTAIPBGC.

'8 Puede consultarse el citado informe en http.//www.sindic.cat/site/unitFiles/4163/Informe%20Illei%_20transparencia%20a%20Ca-
talunya_cast_def.pdf. Vid. en especial, pags. 29-30 y 42.

9 Puede consultarse en http://www.sindic.cat/site/unitFiles/4301/Informe%20al%20Parlamento%202016_ok.pdf. Vid. pags. 127-128.

20 Vid. en http://www.sindic.cat/site/unitFiles/4584/Informe%20transparencia2017_cast_ok.pdf, pags. 29-30 y 43.

21 Vid. pag. 131 del Informe al Parlamento, accesible en http.//www.sindic.cat/site/unitFiles/5012/Informe %20al%20Parlament%20
2017%20cat.pdf.

22 Segun se indica en las pags. 7 y 72 del documento “Grupos de interés, buen gobierno, buena administracion, calidad normativa
y sistema de garantias” que forma parte del I/ Informe de evaluacién ex post de la Ley 19/2014, de abril de 2017, el Comité Interde-
partamental de Transparencia y Gobierno Abierto (CITGO) tiene actualmente elaboradas unas instrucciones sobre la aprobacion y la
publicacion de las Cartas de Servicios de la Administracion de la Generalidad de Catalufia y sus entes del sector publico; asimismo,
estan puestos en marcha siete proyectos piloto de elaboraciéon de Cartas de Servicios segun la normativa vigente («Serveis de Gestio
Empresarial - OGE — FUE. Serveis d’Atencié Ciutadana - OCAC Girona. Serveis d’Atencié Ciutadana - OAC TES. Serveis de mesures
penals alternatives DGEPC. Serveis d’atencio primaria de salut - SCS Autdonom. Serveis estadistics — IDESCAT. Serveis audiovisuals -
CCMAV». Vid. http:.//www.sindic.cat/site/unitFiles/4586/11%20Informe %20avaluacic%20L1ei%2019_2014_resta%20obligacions.pdf.
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Para abordar esta tarea, resulta util hacer un analisis comparado de documentos aprobados en esta
materia por otras Administraciones, como pueden ser: el Marco Comun sobre las Cartas de Servicios en las
Administraciones Publicas Espariolas, de la AEVAL (2015); el Manual para la Elaboracién de una Carta de
Servicios?®, de la Consejeria de Presidencia y Administraciones Publicas de Castilla-La Mancha (2013); o la
Guia Elaboracioén y Gestiéon de una Carta de Servicios en la Administracién Local?*, de la Federacién Espa-
fola de Municipios y Provincias (2011).

En definitiva, ya opte la Generalidad por redactar un nuevo documento o por revisar la Guia de
2008, lo cierto es que para implementar efectivamente las nuevas Cartas de Servicios es mas que con-
veniente que se cuente con un Manual o Guia de elaboraciéon y un modelo tipo de Carta de Servicios a
seguir?s,

En este contexto, consideramos que pueden jugar un importante papel las Diputaciones, impulsando,
apoyando y ayudando a los Ayuntamientos con las tareas de elaboracion de las Cartas de Servicios.

3. Anadlisis de las Cartas de Servicios aprobadas o revisadas

Tomando como referencia el Informe de evaluacién ex post de la aplicacion de la Ley 19/2014 de Trans-
parencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Catalufia, elaborado por los profesores Ma-
nuel Villoria, Agusti Cerrillo y Juli Ponce y el investigador Albert Urrutia?®, que sirve de base al informe sobre
transparencia del Sindic de Greuges de julio de 2016, se extraen los siguientes datos:

En primer lugar, de los municipios de mas de 50.000 habitantes, hay 4 Ayuntamientos que tienen Cartas
de Servicios bien estructuradas. Mas de la mitad de los municipios no disponen de Cartas. Un Ayuntamiento
tiene 30 Cartas, otro 19, otro 15 y otro 26. Las Cartas aprobadas se refieren principalmente a servicios de
seguridad, hacienda, consumo, comercio, salud y servicios sociales. De las 76 Cartas que contienen indica-
dores para su evaluacion, sélo en dos casos han realizado dicho tarea de evaluacion.

En segundo lugar, de los municipios de entre 20.000 y 50.000 habitantes, hay 5 municipios que en total
tienen 191 Cartas de Servicios, aunque 171 Cartas corresponden a uno de ellos. Un 80% de los municipios
de esta tipologia no tienen Cartas de Servicios. Los servicios en los que se centran son sobre todo los de:
urbanismo vy territorio, medio ambiente, educacion, salud y servicios sociales. En 6 Cartas se contienen indi-
cadores para evaluar la aplicacion de la Carta, pero ninguno lo hace.

En tercer lugar, de los municipios de entre 5.000 y 20.000 habitantes, 6 si tienen Cartas (61 del total
de 70 son de un mismo municipio). Los servicios concretos que se regulan son los de consumo/comercio,
medio ambiente, salud y servicios sociales. En 48 Cartas hay indicadores para evaluar su aplicacion, y solo
hay tres que lo hacen.

En cuarto lugar, de los municipios entre 500 y 5.000 habitantes, hay 8 que afirman que tienen Cartas
de Servicios en multitud de areas. Del total de 178 Cartas, 60 son de un solo municipio. Los servicios que
regulan son los de urbanismo, medio ambiente, salud, servicios sociales, educacion y hacienda. En este
caso no hay informacién sobre cuantas de estas Cartas contienen indicadores de evaluacion, no obstante, 4
municipios proceden a la evaluacién de sus Cartas.

En quinto lugar, con relacion a las Diputaciones, hay una Diputacion que tiene 10 Cartas de Servicios
que regulan todas las competencias de la Diputacion por areas. En las 10 Cartas se contienen indicadores
para evaluar su aplicacion, habiéndose evaluado en una ocasion.

En sexto lugar, los consejos comarcales cuentan con 107 Cartas en areas de sus competencias, como
salud y servicios sociales, educacion, cultura, empleo y medio ambiente, no habiéndose evaluado la aplica-
cion de las mismas.

28 Puede consultarse este Manual en http.//www.castillalamancha.es/sites/default/files/documentos/pdf/20130926/manual_para_
la_elaboracion_de_una_carta_de_servicios_sept_2013.pdf.

2 Puede consultarse esta Guia en http://www.aeval.es/export/sites/aeval/comun/pdf/calidad/guias/Guia_carta_servicios_Admi-
nistracion_Local.pdf.

% En la direcciéon http.//governacio.gencat.cat/web/.content/modernitzacio_de_|_administracio/modernitzacio_de_|_administra-
cio/documents/arxius/quia_cartes_de_serveis.pdf, junto a la citada Guia de 2008, aparece un icono con el titulo Manual de estilo apli-
cable para la elaboracion de las Cartas de Servicios, no obstante, a fecha de 3 de julio de 2017, sin contenido, con el mensaje «este
apartado esta en actualizacion».

% Vid. en especial las pags. 51-56 del informe de 2016, que puede consultarse, junto con los documentos del equipo, en http./
www2.sindic.cat/ca/page.asp ?id=356.
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En séptimo lugar, con relacion a las 6 Universidades que contestaron el cuestionario remitido, se cuenta
con un total de 61 Cartas de Servicios aprobadas, siendo 50 de una sola de ellas. En estas Cartas se con-
tienen indicadores para evaluar su aplicacién, pero ninguna Universidad lo ha realizado.

Y en octavo lugar, por parte de la Generalidad de Cataluia y sus entidades sélo se facilitaron datos so-
bre 5 Cartas de Servicios del Departamento de Territorio y Sostenibilidad aprobadas tras la Ley 19/2014, no
comunicandose datos sobre las aprobadas con anterioridad, pues entendia la Administracion que no daban
respuesta a las cuestiones que se formulaban en el cuestionario que se les facilitaba. De acuerdo con este
informe, las 5 Cartas cumplen con todas las condiciones de la Ley 19/2014. Las 5 Cartas tienen indicadores
de evaluacion, habiéndose evaluado 4 de ellas.

En todas las Cartas de Servicios sometidas al cuestionario, ninguna ha tenido reclamaciones ni accio-
nes judiciales.

A la vista de las cifras y datos mostrados, en el comentado informe de 2016 se concluye que los princi-
pios de buena administracion no se han trasladado a las Administraciones Publicas catalanas, las cuales no
reconocen el caracter normativo que sus Cartas de Servicios tienen de acuerdo con el art. 59.2 LTAIPBGC,
quedando bastante trabajo por hacer, sobre todo, en los municipios mas pequefios que, con alguna excep-
cion, no han abordado este tema.

Con posterioridad a la elaboracion del referido informe, han sido aprobadas por la Comisién de Gobier-
no del Ayuntamiento de Barcelona, en su sesion de 15 de diciembre de 2016, de conformidad con lo prescrito
en los arts. 9.1.j) y 59 LTAIPBGC, las siguientes doce Cartas de Servicios: de Presidencia y Economia; del
Archivo Municipal; del Servicio de Documentacion y Acceso al Conocimiento; de Comercio; de Derechos
de la Ciudadania y Participacion; de Atencién Ciudadana; de Derechos Sociales; de Urbanismo; de Medio
Ambiente y Servicios Urbanos; de Movilidad e Infraestructuras; de Poblacion; y de Vivienda?.

Y entre las Cartas de Servicios que se han aprobado por la Generalidad de Catalufia tras la entrada en
vigor de la LTAIPBGC se encuentran las de?: Atencién Ciudadana, del Departamento de la Presidencia (de
mayo de 2015); la Oficina de Atencién Ciudadana en Gerona (actualizada a 8 de julio de 2016); Atencion
Ciudadana de la Secretaria de Universidades e Investigacion (de 25 mayo de 2015); Gestion de Centros
Logisticos de Catalufia de CIMALSA (revisada en marzo de 2015); y la Agencia Tributaria de Catalufia (ac-
tualizada a 14 de julio de 2016).

Tras el andlisis de estas nuevas Cartas, pueden seguir manteniéndose las conclusiones del informe
comentado anteriormente. En estas Cartas no se plasma, o al menos no se manifiesta expresamente, el
cambio de naturaleza y de efectos juridicos.

Asimismo, debiera revisarse el contenido de los compromisos de calidad recogidos en algunas de las
Cartas de Servicios actualmente vigentes, en el sentido de que éstos realmente proporcionen un plus de ca-
lidad y no sean mera reproduccion de obligaciones impuestas legalmente. Un compromiso de calidad no es
cumplir con los plazos maximos legalmente establecidos para resolver determinados procedimientos, lo seria
comprometerse a resolver esos procedimientos en un tiempo menor que el fijado por la norma como maximo.

Una muestra: el caso de la Carta de Servicios del Institut Municipal D'Hisenda, revisada en enero de
2016. Entre los compromisos relativos a la tramitacion de documentos prevé con relacién a las alteraciones
catastrales que se tramitaran en un plazo inferior a seis meses. De acuerdo con el Texto Refundido de la Ley
del Catastro Inmobiliario aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, desarrollado por
el Real Decreto 417/2006, el plazo maximo de resolucién es de seis meses. Igualmente, con respecto a los
compromisos relativos a la resolucion de incidencias por devolucion de ingresos se establece que en el 90%
de los casos las devoluciones se efectuaran en un plazo inferior a seis meses desde que quede reconocido
el derecho a la devolucion. Pues bien, de acuerdo con la Ley General Tributaria y el Real Decreto 520/2005,
de 13 de mayo, que aprueba el Reglamento general de desarrollo de la citada Ley, se establece como plazo
maximo de resolucion 6 meses. En consecuencia, nos falta fijar un plus de calidad, de compromiso, que fija-
ra por ejemplo, que los citados procedimientos se resolveran en el plazo maximo de cinco meses. Ademas,
en el caso de las devoluciones, el Institut se compromete a cumplir el plazo maximo que fija la Ley en un 90%
de los casos, ¢qué pasa con el 10% restante?

27 Puede consultarse el texto de las mismas en la Gaceta Municipal de Barcelona nimero 2, de 20 de enero de 2017, en el Boletin
de la Provincia de Barcelona de 31 de enero de 2017 y en el Portal de la Transparencia de la pagina web del Ayuntamiento de Barcelona
(http://ajuntament.barcelona.cat/transparencia/sites/default/files/acord_aprovacio_bop_0.pdf).

% Pueden consultarse en http://governacio.gencat.cat/ca/pgov_ambits_d_actuacio/pgov_funcio_publica/pgov_processos-admi-
nistracio-electronica/pgov_millora_simplificacio_processos/cartes-de-serveis/.

ARTICULOS 52



REALA. Nueva Epoca — N.° 9, Abril 2018 — ISSN: 1989-8975 — DOI: 10.24965/reala.v0i9.10443 — [P&gs. 41-59]

Analisis sobre la implantacion del singular modelo de Cartas de Servicios en Catalufia

Maria del Mar Caraza Cristin

Otro supuesto: el de la Carta de Servicios de la Agencia Tributaria de Cataluia (actualizada a 14 de julio
de 2016). En ella se contempla la interposicidon de quejas ante la Oficina del Contribuyente y se expone el
régimen de interposicion del recurso de reposicion y las reclamaciones econdmico-administrativas, lo cual
no es mas que reproduccion del régimen de recursos aplicable contra los actos administrativos en materia
tributaria, pero no un reconocimiento de exigibilidad de otro tipo de contenido obligatorio con relacion al
cumplimiento de los estandares de calidad que con respecto a la prestacion de los servicios que gestiona la
Agencia se establezcan en la Carta como compromisos de calidad.

Hay también alguna Carta, como la de la Agencia del Agua (de diciembre de 2015) que, pese a no citar
a la LTAIPBGC, contempla no sélo el derecho de los ciudadanos a presentar quejas y sugerencias, sino a
interponer un recurso ante la Agencia en caso de disconformidad con su actuacion.

Un caso particular, en el que se mezclan los conceptos de Catalogo y Carta de Servicios, es el Catalogo
de Servicios 2017 de la Diputacion Provincial de Barcelona, certificado por AENOR conforme a la norma
UNE 93200:2008. Nos encontramos ante un documento extenso, resultado de la suma de multiples Cartas
de Servicios. Para el 2017 se asumen cuatro compromisos de calidad general para todo el Catalogo y 316
para el total de los recursos ofertados. Su estructura y extension puede resultar perfectamente valida y acer-
tada desde el punto de vista de la organizacion administrativa interna, pero no parece que se trate de un
documento facil de manejar para la mayoria de la ciudadania, con el que de forma rapida y sencilla quede
informada de los derechos que le asisten y los compromisos de calidad que cada 6rgano asume respecto de
un servicio. Por otra parte, es llamativo que, pese a su reciente aprobacion y citar las Leyes autonémicas de
Transparencia y de Procedimiento Administrativo, no alude a la naturaleza juridica ni a los efectos efectos
juridicos que tienen estos instrumentos conforme a la nueva regulaciéon?®.

Por su parte, el Il Informe de evaluacién ex post de la aplicacion de la Ley 19/2014 de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno de Catalufia. Grupos de interés, buen gobierno, buena
administracion, calidad normativa y sistema de garantias, de abril de 2017, elaborado por los profesores Juli
Ponce y Manuel Villoria®, y que sirve de base al informe sobre transparencia del Sindic de julio de 2017,
pone de manifiesto lo lejos que en este tema se esta de una situacién ideal, dado el bajisimo cumplimiento
de la LTAIPBGC por parte de las Administraciones catalanas. De las 32 respuestas que pudieron ser anali-
zadas (3 de la Generalidad, 2 de Universidades y 27 de entes locales), 2 no se ajustaban a la ley, 4 no eran
realmente Cartas de Servicios sino meros catalogos o listas de tramites y otras 3 no eran nada en realidad.
De esas 23 muestras restantes, sélo en 4 casos se cumplia con el contenido minimo legal obligatorio y con el
reconocimiento de la Carta de Servicios como norma (se trata de las Cartas de Servicios de los Ayuntamien-
tos de Reus y de Santa Coloma de Gramanet, aprobadas por sus respectivos Plenos; las del Ayuntamiento
de Barcelona, por la Comision de Gobierno; y la del Ayuntamiento de Molins, por Decreto de Alcaldia).

En suma, en la actualidad, el grupo mas numeroso de Cartas de Servicios aprobadas en Catalufia es el
de las que aun no han adaptado su contenido a la LTAIPBGC, estando pendiente su revision y actualizacion?®'.

4. Plazo para la aprobacion de las nuevas Cartas

De conformidad con la Disposicion Final 4.2 LTAIPBGC, el contenido de la Ley, salvo el del titulo Il y el
referido a la Comision de Garantias del Derecho de Acceso a la Informacién Publica, entré en vigor a los seis
meses de su publicacién en el Diario Oficial de la Generalidad de Catalufa, esto es, el 1 de julio de 2015.

La Disposicion Final 3.2 LTAIPBGC habilita al Gobierno de la Generalidad de Cataluia para dictar las
disposiciones necesarias para el correcto desarrollo y aplicaciéon de la Ley, sin perjuicio del deber de los
entes locales «de adoptar las medidas normativas y ejecutivas que sean necesarias» para aplicarla, de
acuerdo con el principio de autonomia organizativa.

Segun el tenor de estas disposiciones, pueden sostenerse dos interpretaciones: la primera, que todas
las Cartas de Servicios, tanto de la Administracion autonémica como local de Cataluia, debian estar apro-

2 Vid. https://seuelectronica.diba.cat/framits-ens/concertacio/cataleg2017/compromisos_qualitat.asp.

% Vid. péags. 64-87 del referido documento, http://www.sindic.cat/site/unitFiles/4586/11%20Informe %20avaluacié%20L1ei%20
19_2014_resta%Z20obligacions.pdf.

31 Como son los casos de las Cartas de Servicios de: la Direccién General de Prevencién, Extinciéon de Incendios y Salvamentos,
aprobada el 21 de enero de 2010, aunque la edicién impresa de la Carta del Servicio de Bomberos de la Generalidad de Catalufia es de
diciembre de 2009; del Palau Robert (julio de 2014); de la Biblioteca de la Generalitad de Catalufia (actualizada a 2014); y de Centros
de Iniciativa para la Reinsercion (marzo 2014).
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badas a la entrada en vigor de la LTAIPBGC; y la segunda, que el impulso y aprobacion de estas Cartas
gquedaba en manos de los responsables de cada servicio®.

Con base en la Disposicién Final 4.2.1, cobra mas peso la primera interpretacion, por lo que a fecha de 1
de julio de 2015 deberian haber estado, si no todas las Cartas de Servicios aprobadas, si al menos iniciadas
las tareas de revision de las Cartas aprobadas con anterioridad para proceder a su adaptacién a los nuevos
contenidos de la LTAIPBGC, asi como iniciados los procedimientos de tramitacion normativa de las nuevas
Cartas.

Existe una reiterada jurisprudencia del TS* que establece que se puede recurrir y condenar a la Admi-
nistracion por la falta de elaboracién de un reglamento cuando existe una obligacion legal de dictarlo, como
sucede con las Cartas de Servicios en Catalufia tras la LTAIPBGC. Tal y como comenta el profesor Ponce
Solé, estamos ante una obligacion legal que «si se incumple fuera del tiempo razonable que imponen las
obligaciones de buena administracion supondria una vulneracion del derecho previsto en el art. 30 EAC» 3.

En efecto, esta situacion exige de un «buen gobierno», de politicos responsables y conscientes de su
obligacién de impulsar la elaboracion de Cartas de Servicios, que contemplen estandares realistas, alcan-
zables y de calidad, manifestacion ésta del derecho de los ciudadanos a una «buena administracion» y que,
en Catalufia, son de cumplimiento obligatorio®.

Recordemos que entre los principios que fundamentan el gobierno abierto, el art. 65.1 LTAIPBGC cita
los de «la mejora continua de la calidad de los servicios» (letra e) y «la rendicion de cuentas y la asuncion
de responsabilidad ante los ciudadanos derivada de las decisiones adoptadas» (letra g). Y en este contexto,
la Ley 19/2014 regula los Cédigos de Conducta como instrumentos de «buen gobierno» con relacion a los
altos cargos de la Administracion, tanto autonémica® como local, aunque en este Ultimo caso su aprobacién
no es obligatoria®.

Lo cierto es que pasado el ecuador de 2017, el nUmero de Cartas aprobadas sigue siendo muy reduci-
do. ¢ Qué puede hacerse ante la inactividad de la Administracion? Pues, tal y como opina el profesor Ponce
Solé®®, puede acudirse al orden jurisdiccional contencioso-administrativo por inactividad, previo requerimien-
to ante la Administracion que esté obligada a aprobar la Carta de Servicios, con base en el incumplimiento de
las obligaciones de buena administracion, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 25 y 29 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Asimismo, también seria dicha via de recla-
macion la que procederia seguir en el supuesto de que la Carta si esté aprobada pero el servicio no sea
prestado por la Administracion®°.

%2 Vid. Juli PONCE SOLE, “Bon govern, dret a una bona administracié i prevencié de la corrupcié”, en Transparéncia, accés a la
informacié publica i bon govern a Catalunya: Comentaris sobre la Llei 19/2014, de 9 de desembre, ob. coord. por Agusti CERRILLO |
MARTINEZ y Juli PONCE | SOLE, editorial UOC, Barcelona, 2015, pags. 177-218, en especial, sobre las Cartas de Servicios, pags.
199-204.

% La Sala de lo Contencioso-administrativo del TS tiene sentado que: «Unicamente cabe apreciar una ilegalidad omisiva contro-
lable jurisdiccionalmente, cuando, siendo competente el 6rgano titular de la potestad reglamentaria para regular la materia de que se
trata, la ausencia de prevision reglamentaria supone el incumplimiento de una obligacién expresamente establecida por la Ley que se
trata de desarrollar o ejecutar, o cuando el silencio del Reglamento determine la creacion implicita de una situacion juridica contraria
a la Constitucion o al ordenamiento juridico». Vid. al respecto SSTS: de 28 junio 2004 (RJ 2004\4989), FJ 2.°; de 11 de noviembre de
2008 (RJ 2008\6668), FJ 2.°; de 5 de julio de 2011 (RJ 2011\6191), FJ 5.°; de 13 de octubre de 2011 (RJ 2011\7254), FJ 4.°; de 27 de
noviembre de 2012 (RJ 2013\434), FJ 2.°; de 14 de mayo de 2013 (RJ 2013\4233), FJ 6.°; de 28 de noviembre de 2014 (RJ 2014\6229),
FJ 7.° y de 19 de enero de 2015 (RJ 2015\283), FJ 3.°.

% Vid. Juli PONCE SOLE, “Bon govern, dret a una bona administracié i prevencié de la corrupcid”, ob. cit., pag. 200.

% Sobre las diferencias existentes entre las nociones de buen gobierno, buena administracion y buena gobernanza, vid. Juli PON-
CE SOLE, “La discrecionalidad no puede ser arbitrariedad y debe ser buena administracién”, REDA, nim. 175 (enero-marzo 2016),
pags. 65-66 y su introduccion a la obra colectiva por él dirigida junto a Agusti CERRILLO | MARTINEZ, Innovacién en el ambito del buen
gobierno regulatorio: ciencias del comportamiento, transparencia y prevencion de la corrupcion, INAP, Madrid, 2017.

% Vid. el Acuerdo GOV/82/2016, de 21 de junio, por el que se aprueba el Cédigo de conducta de los altos cargos y personal direc-
tivo de la Administracion de la Generalidad y de las entidades de su sector publico, y otras medidas en materia de transparencia, grupos
de interés y ética publica (publicado en el Diario Oficial de la Generalidad de Catalufia num. 7.148, de 23 de junio de 2016). Otro ejemplo
es el Cédigo de conducta de los miembros del Parlamento de Catalufia (publicado en el BOE, nim. 249, de 14 de octubre de 2016).

37 El contenido minimo de estos se regula en el art. 51 LTAIPBGC, que seran objeto de desarrollo via reglamento, segun prescribe
el art. 53 de esta Ley. El incumplimiento de su contenido tiene claros efectos sancionadores.

% Vid. Juli PONCE SOLE, “Bon govern, dret a una bona administracié i prevencié de la corrupcié”, ob. cit., pag. 201 y en el ya
citado I/ Informe de evaluacion ex post de la aplicacion de la Ley 19/2014, de abril de 2017, pag. 69.

% Un concepto que emplea Ricardo DE VICENTE DOMINGO vy que resulta muy util a la hora de determinar cuando la Admi-
nistracién cumple con el nivel minimo que deben tener sus actuaciones es el de «suficiencia de la actividad», vid. “Discrecionalidad e
inactividad. El principio de actuacion suficiente”, REDA, num. 165 (2014), pags. 71-102.
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Ante la falta de iniciativa normativa por parte de la Administracién Publica correspondiente a la hora de
elaborar y presentar un proyecto normativo, como el de una Carta de Servicios, recordemos que el art. 70
LTAIPBGC* establece que las personas legitimadas para promover la iniciativa legislativa popular*' «tienen
el derecho a presentar a la Administracion publica propuestas de iniciativa normativa de caracter reglamen-
tario», que debera estar avalada por mas de 15.000 firmas si la propuesta se presenta ante la Generalidad.
El érgano competente para iniciar el procedimiento de tramitaciéon normativa habra de valorar la propuesta,
adoptar y notificar su decision al respecto en el plazo maximo de tres meses y debera exponer las razones
por las que es aceptada o rechazada. La falta de resolucion en plazo se concibe por la Ley como un supues-
to de desestimacion por silencio administrativo.

En este contexto, estoy convencida de que las Oficinas por la Transparencia y las Buenas Practicas,
como la creada por el Ayuntamiento de Barcelona el 26 de noviembre de 2016, estan llamadas a jugar un
papel fundamental, ya que son una canal creado por el Ayuntamiento para que la ciudadania ponga de ma-
nifiesto todas aquellas conductas y practicas contrarias a los principios de transparencia y de buen gobierno
y que supongan un incumplimiento de la legalidad, como puede ser la falta de aprobacion de Cartas de
Servicios conforme al contenido de la LTAIPBGC.

V. CONSECUENCIAS DEL INCUMPLIMIENTO DE LOS ESTANDARES DE CALIDAD
EN EL PLANO DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION

1. Referencia a la nueva regulacion de la responsabilidad patrimonial

Como ponen de relieve destacados administrativistas, vivimos un momento de reinterpretacion del pa-
pel que corresponde al Estado —como «garante»— y a la Administracion del siglo xxi y de la Era de la Infor-
macion. Consecuencia de esa transformacion del Estado y su relacion con la sociedad surge la necesidad
de revisar muchas técnicas e instituciones tradicionales del Derecho Administrativo*2.

Desde hace un par de décadas, una parte destacada de la doctrina viene reclamando un nuevo plantea-
miento del alcance del sistema de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas espafiolas®.

4 Tal y como comenta PONCE SOLE, el art. 70, referido al gobierno abierto, podria haber sido incluido perfectamente en sede
de los preceptos referidos al buen gobierno y la buena administracion, sobre todo, por su especial conexién con el art. 61. Vid. “Bon
govern, dret a una bona administracié i prevencié de la corrupci¢”, ob. cit., pag. 204. Pere Simén Castellano valora en términos de
gobierno abierto positivamente este nuevo derecho del art. 70 LTAIPBGC; constituye una auténtica novedad, al regular el derecho de
las personas que tienen reconocida la iniciativa legislativa popular a formular propuestas normativas de caracter reglamentario a la
Administracién competente, mas, la existencia real del mismo dependera de cémo decida actuar la Administracién, valorando las pro-
puestas y aceptandolas o rechazandolas de forma motivada (atendiendo a su necesidad, los costes que conllevaria, su oportunidad y
efectos que produciria), o dejando que se produzca simplemente la desestimacion por silencio. Vid. “El govern obert”, en Transparencia,
accés a la informacio publica i bon govern a Catalunya: Comentaris sobre la Llei 19/2014, de 9 de desembre, ob. cit., pags. 227-229.

41 De acuerdo con el art. 2 de la Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la iniciativa legislativa popular, estarian legitimados para ejer-
cerla, en primer lugar, las personas que tienen la condicion politica de catalanes, de acuerdo con el Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia, y no estén privadas de los derechos politicos y, ademas, las personas que no estén privadas de los derechos politicos, mayores
de dieciséis afios, debidamente inscritas como domiciliadas en el padréon de algun municipio de Catalufia y que cumplan uno de los
siguientes requisitos: tener la nacionalidad espafiola; ser ciudadanos de los Estados miembros de la Unién Europea salvo el Estado
espafol o ciudadanos de Islandia, Liechtenstein, Noruega o Suiza; residir legalmente en Espafia, de acuerdo con la normativa en ma-
teria de extranjeria.

42 En esta linea, el profesor José ESTEVE PARDO entiende que el Estado debe replegarse a posiciones en las que ya no se
trata de desarrollar una actividad material directa para la cual no dispone ni de los medios ni de los conocimientos, «sino de garantizar
que sus cometidos se realizan ahora adecuadamente, con los niveles de objetividad, accesibilidad y calidad exigibles, por los agen-
tes privados que disponen de los medios», vid. “La Administracion garante. Una aproximacion”, RAP, nium. 197 (mayo-agosto 2015),
pags. 11-39. https://doi.org/10.18042/cepc/rap.197.01. Asimismo, vid. José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, “Reflexiones so-
bre las transformaciones actuales del Derecho Publico, en especial del Derecho Administrativo”, RAP, nim. 193 (enero-abril 2014),
pags. 11-44. En este contexto, comenta Eduardo GAMERO CASADO que «En la actual tesitura la Administracion recibe mandatos
contradictorios: por una parte se desea que su interferencia sea minima, pero al mismo tiempo se le responsabiliza de cualquier fallo
del sistema y se le atribuye una capacidad salvadora ilimitada. Por ejemplo, la necesidad de obtener una autorizacion para iniciar una
actividad —apertura de una empresa, comercializacién de un producto alimentario— se considera enojosa y contraria a la agilidad que
merecen el empresario y el comercio; pero al mismo tiempo, si la empresa provoca perjuicios ambientales o el producto comercializado
produce un dafio a los consumidores, automaticamente se imputa a la Administracion la responsabilidad de no haberlo evitado». Vid.
Desafios del Derecho Administrativo ante un mundo en disrupcién, Comares, Granada, 2015, pags. 118-120.

4 Asi se han posicionado, entre otros, Garrido Falla, Leguina Villa, Martin Rebollo, Tornos Mas, Sanchez Morén, Rodriguez-
Arana y Tolosa Tribifio. Por ser un ferviente defensor de esta postura destacamos a Oriol MIR PUIGPELAT y algunos de sus trabajos,
como: La responsabilidad patrimonial de la Administracion. Hacia un nuevo sistema, Civitas, Madrid, 2001, “Responsabilidad objetiva
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Sin embargo, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), ha hecho
oidos sordos y sigue manteniendo el caracter objetivo y directo de la responsabilidad patrimonial.

Tras la entrada en vigor de las Leyes 39 y 40/2015, existe una regulacion legal dual de la responsabili-
dad patrimonial. En la primera, se contienen las normas procedimentales de la responsabilidad patrimonial
como especialidades dentro del procedimiento administrativo comun vy, en la segunda, como legislacion
basica, los principios*.

Este hecho podria tener importantes consecuencias si tenemos en cuenta que hay Comunidades Auté-
nomas que han proclamado que en materia de responsabilidad patrimonial existe una «competencia com-
partida» entre el Estado y la Comunidad Auténoma. Asi, el art. 47.4 del Estatuto de Autonomia de Anda-
lucia declara que «[CJorresponde a la Junta de Andalucia, en materia de responsabilidad patrimonial, la
competencia compartida para determinar el procedimiento y establecer los supuestos que pueden originar
responsabilidad con relacion a las reclamaciones dirigidas a ellas, de acuerdo con el sistema general de res-
ponsabilidad de todas las Administraciones publicas». Y el art. 159.5 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
dice que «[C]orresponde a la Generalitat, en materia de responsabilidad, la competencia compartida para
establecer las causas que pueden originar responsabilidad» 4.

Con la nueva regulacién de la responsabilidad patrimonial en dos normas, LPACAP y LRJSP, siguen
quedando pendientes cuestiones centrales como cuando responde la Administracion por el funcionamiento
normal de los servicios y cuando surge la responsabilidad por el funcionamiento anormal?.

A la vista de la regulacién actual de la responsabilidad patrimonial, cuyos principios se ubican en la
Ley 40/2015, legislacion basica, y del tenor del art. 159.5 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, no seria
impensable que pudiera tener cabida en el Titulo VI de la Ley 26/2010 la regulacion de la técnica de los
estandares de calidad como parametro para determinar la anormalidad del funcionamiento y, en su caso, la
antijuridicidad del dafio producido y el derecho a ser indemnizado.

La técnica de los estandares de calidad, junto con otras como la doctrina de la lex artis ad hoc o la
razonabilidad, son empleadas tanto por los jueces y tribunales*” como por los érganos consultivos de las

vs. funcionamiento anormal en la responsabilidad patrimonial de la Administracion sanitaria”, REDA, 140 (2008), pags. 629-652 y “Pro-
puestas para una reforma legislativa del sistema espafiol de responsabilidad patrimonial de la Administracién”, en La responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas. Crisis y propuestas para el s. xx1, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2009,
pags. 33-60.

4 Estas Leyes suponen la disgregacion en dos textos de la regulacién de la responsabilidad patrimonial, obviando la opinién del
Consejo de Estado, en sus dictamenes de 29 de abril de 2015 a los Anteproyectos de LPACAP y LRJSP, que apostaba por su regulacion
en una sola norma o en una ley especial ad hoc. En estos dictdmenes destacaba el Consejo de Estado la necesidad de una «regulacién
integra y ordenada del régimen juridico de la potestad sancionadora y la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
en su dimension constitucionalmente garantizada, tal y como actualmente sucede con la Ley 30/1992; o, en el caso de que se mantenga
el actual enfoque [que utiliza como criterio de delimitacién de uno y otro anteproyecto las nociones de organizacién y procedimiento,
a ninguna de las cuales se ajusta con exactitud la potestad sancionadora y la responsabilidad], se remita la disciplina de la potestad
sancionadora y de la responsabilidad de las Administraciones Publicas a leyes singulares y distintas de los anteproyectos en cuestion».

4 Tal y como comenta el profesor LOPEZ MENUDO, a pesar de la existencia de pronunciamientos del TC explicitando los titulos
estatales sobre el «régimen juridico de las Administraciones Publicas» y sobre el «procedimiento administrativo comun» y su distinta in-
tensidad, la desidia y falta de contundencia del legislador del 92 propicié que pudieran dictarse leyes que proclaman que el procedimien-
to administrativo comun o la responsabilidad patrimonial es una competencia compartida y la irrupcion de las Comunidades Auténomas
en un terrero, el de la responsabilidad, que en principio se consideraba tabu (arts. 47.2 y 4 del Estatuto de Autonomia de Andalucia
y 159.5 del Estatuto de Autonomia de Catalufia). El hecho de que, siguiendo el criterio de lo que constituyen relaciones ad intra'y ad
extra, los principios de la responsabilidad patrimonial hayan sido regulados en la Ley 40/2015, constituye un hecho sorprendente a la
par que grave, puesto que la competencia sobre el «sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas» es plena y
exclusiva del Estado (art. 149.1.18.2 CE). Vid. “Significacion de los conceptos de procedimiento comun y de régimen juridico. Razones
y sinrazones de la reforma”, en Innovaciones en el Procedimiento Administrativo Comun y el Régimen Juridico del Sector Publico, ob.
cit., pags. 31-32 y 37-38. La distribucién de materias realizadas en las Leyes 39 y 40/2015, obliga, como afirma LOPEZ MENUDO, a
que «solo desde la distancia», «solamente desde una perspectiva institucional que tenga en cuenta el ordenamiento entero y no uni-
camente la ocurrencia puntual del legislador de turno, puedan ser superados ciertos absurdos» y «pueda permitir rechazar de plano la
idea de que las Comunidades auténomas puedan legislar a su aire sobre los principios de la potestad sancionadora o sobre el sistema
de responsabilidad de las Administraciones Publicas», vid. el “Prélogo” a la obra dirigida por Eduardo GAMERO CASADO, Tratado de
Procedimiento Administrativo Comun y Régimen Juridico basico del Sector Publico, Tomo |, Tirant lo Blanch, Valencia, 2016, pag. 58.
En este contexto, vease el analisis que en el citado Tratado realiza GAMERO CASADO de los titulos competenciales del Estado y su
articulacion en las Leyes 39 y 40/2015, “Encuadre de la nueva legislacion en el acervo del Derecho Administrativo”, ob. cit., pags. 105-
147y, en especial, pags. 154-177.

4 En este sentido, vid. Tomas CANO CAMPOS, “La potestad sancionadora de la Administracion: una regulacién fragmentaria,
incompleta y perniciosa”, DA, nim. 2, 2015, nota a pie de pagina num. 3.

47 Vid. sentencias del Juzgado Contencioso-administrativo de Barcelona de 20 de enero de 2015 (RJCA 2015\374), 30 de sep-
tiembre de 2015, FFJJ 3.°y 5.° (JUR 2016\228561), 13 de mayo de 2016, FJ 8.° (RJCA2016\617), de 11 de julio de 2016, FJ 4.° (RJCA
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Administraciones*®, convirtiendo de facto en numerosas ocasiones al sistema de responsabilidad patrimonial
en un sistema culpabilistico.

La positivizacion de los estandares de calidad contenidos en las Cartas de Servicios (asi como en otros
instrumentos y normas) y su reconocimiento por el legislador ayudaria de forma notable a la hora de determi-
nar la normalidad del funcionamiento del servicio y la no obligatoriedad de reparar el dafio causado por parte
de la Administracion, sobre todo en supuestos de funcionamiento tardio o de inactividad.

De esta forma, probablemente se evitarian o, al menos, se reducirian el nimero de resoluciones contra-
dictorias que se dictan en supuestos similares, poniéndose coto al casuismo y minorando las grandes dosis
de subjetivismo judicial de muchas sentencias®.

2. Presunciones derivadas del cumplimiento de los estandares

Partiendo de la necesidad de acometer un replanteamiento del alcance del sistema de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas espafiolas, de acuerdo con la normativa vigente entiendo que
el incumplimiento de los estandares fijados por el legislador o por la Administracion, bien sea en normas de
hard law o de soft law, implica el surgimiento de una presuncion iuris et de iure de que el funcionamiento del
servicio publico o la actuacion de la Administracion ha sido anormal y, por ende, que el dafio que se haya
causado tenga que ser indemnizado por ser antijuridico (siempre que se cumplan el resto de requisitos legal-
mente exigibles). En consecuencia, cuando del incumplimiento de los compromisos y estandares de calidad
fijados en las Cartas de Servicios dictadas al amparo de la LTAIPBGC se generasen dafios en el particular, al
tratarse de normas de caracter reglamentario, surgiria iuris et de iure la responsabilidad de la Administracion
catalana correspondiente.

Por otra parte, el cumplimiento de dichos estandares se identificaria con una presuncion juris tantum de
que la actuacion administrativa ha sido normal. En consecuencia, habria que estar a las circunstancias del
caso concreto, a los dafios sufridos y al analisis del nivel de exigencia o calidad en la prestacion del servicio
fijado en el instrumento normativo correspondiente.

Con el fin de dotar al sistema de mayor seguridad juridica y a los jueces de un parametro objetivo de
cual sea el nivel de calidad adecuado en cada contexto, es aconsejable que aquéllos puedan contar con el
criterio de expertos u érganos especializados y con acreditada solvencia que certifiquen de forma imparcial
y transparente el nivel correspondiente al estdndar objeto de debate. En este sentido, conviene apostar por
la creacion de érganos externos que acrediten los niveles reales de calidad de cada servicio y su idoneidad,
y que esa declaracion formal, independiente, de si se cumplen o no determinados requisitos, sirva como
prueba cualificada para demostrar el nivel de calidad con el que efectivamente se presta el mismo por parte
de la Administracion. El 6rgano judicial dispondria asi de un valioso medio de prueba para, en situaciones
de un funcionamiento normal del servicio, considerar o no antijuridico el dafio producido en funcion del nivel
de calidad acreditado y de la exigencia o no a la Administracion de otro tipo de comportamiento en el caso
en cuestion.

Desde esta perspectiva, el concepto de antijuridicidad debiera exonerar aquellos dafios que se encuen-
tren justificados por el ordenamiento juridico y que, presumiblemente, serian aquellos generados a raiz de
un funcionamiento normal del servicio en el que se hubiesen respetado todos los estandares de calidad

2016\883) y 22 de septiembre de 2016, FFJJ 1.° y 9.° (JUR 2016\252313); sentencia del Juzgado de lo Contencioso-administrativo
ndm. 1 de Lérida de 20 de julio de 2016, FJ 6.° (JUR 2016\201762); y SSTSJ de Catalufa de 22 de diciembre de 2015, FJ 6.° (JUR
2016\13958) y de 22 de marzo de 2016, FJ 5.° (JUR 2016\138380).

4 Vid. dictdmenes de la Comissid Juridica Assessora de la Generalidad de Catalufia 408/2014, de 27 de noviembre y 440/2014
y 441/2014, ambos de 17 de diciembre.

4 Esta interpretacion, aludiendo expresamente a los estandares contenidos en las Cartas de Servicios, es la que mantiene el
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en el fundamento juridico 5.° de su sentencia nium. 379/2017, de 30 de mayo, relativa a una re-
clamacion de responsabilidad patrimonial contra el Departamento de Interior de la Generalidad de Catalufia por la deficiente prestacion
del servicio de prevencién de incendios, cuya tardanza en acudir a la vivienda en la que se habia producido un incendio —excediendo
el tiempo de desplazamiento de lo que seria un estandar normal y aceptable—, supuso la pérdida de oportunidad de salvar la vida de
un menor que se encontraba en ella.

% En este sentido se expresa Juli PONCE SOLE cuando manifiesta que «el establecimiento de estandares claros de buena admi-
nistracion [en las Cartas de Servicios] permitiria conocer cuando se produce una mala administracion (o funcionamiento anormal de la
Administracion) y por tanto substituir la discrecionalidad judicial en la apreciacion de ésta como elemento para condenar a la Administra-
cién, lo que ocurre en ciertos sectores de la actividad administrativa, como el sanitario, y en relacién a la actividad administrativa forma-
lizada ilegal, como es sabido», vid. “La discrecionalidad no puede ser arbitrariedad y debe ser buena administracién”, ob. cit., pag. 74.
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establecidos y que ademas estuvieran valorados y/o acreditados como de un nivel adecuado, suficiente o,
incluso, alto u éptimo, sin que éste ultimo equivalga a un grado de exigencia en el desarrollo del servicio
inasumible e irrazonable desde un punto de vista realista y l6gico5’.

En cualquier caso, el cumplimiento de las normas de calidad establecidas, incluso de un nivel elevado,
no puede conllevar ipso iure la exoneracion de la responsabilidad de la Administracion, dado que pueden
plantearse situaciones que, aunque mas cercanas al régimen expropiatorio, mientras no se acometa una
reforma legislativa en dicho ambito, hayan de atenderse en sede de responsabilidad y, en funcién de las
circunstancias del caso concreto, la Administracién causante del dafio deba responder e indemnizar ante el
particular, pudiendo en tales supuestos tener el cumplimiento de los estandares de calidad establecidos una
posible repercusion a la hora de determinar la cuantia indemnizatoria.

VI. CONCLUSIONES

De acuerdo con la normativa estatal y autonémica (salvo en Catalufa), el cumplimiento de los compro-
misos de calidad no es vinculante para el ente administrativo, lo cual merma la fuerza de este instrumento,
provocando a su vez en el ciudadano la incomprensible situacion de que el incumplimiento por parte de la
Administracion de lo por ella acordado y publicado no tiene consecuencias juridicas. Es por ello, que mi pos-
tura es clara: las Cartas de Servicios deberian ser incorporadas al ordenamiento juridico, transformando su
rasgo de cumplimiento voluntario por el de obligatorio, como ha hecho la Ley 19/2014.

Del analisis realizado sobre la implantacion de las Cartas de Servicios de forma obligatoria y con ca-
racter reglamentario y efectos vinculantes en Catalufia a partir de la entrada en vigor de la Ley 19/2014 se
concluye que, en estos momentos, el numero de Cartas de Servicios aprobadas es limitado.

Una parte de las Cartas de Servicios aprobadas antes de la Ley 19/2014, tras haber sido revisadas en
2015, 2016 0 2017, no contemplan ni se ajustan al nuevo disefio y planteamiento que de estos instrumentos
hace aquélla.

De las elaboradas y publicadas en 2016 y 2017, la mayoria no respeta el contenido minimo obligatorio
que exige el art. 59 LTAIPBGC o no reconoce la naturaleza normativa de la Carta de Servicios. No se aprecia
en ellas un giro en su planteamiento respecto a las consecuencias que derivan del incumplimiento de los es-
tandares de calidad fijados en sus compromisos, los cuales, en algunos casos, precisan de ser concretados
correctamente y puestos en relacién con sus correspondientes indicadores, evitando la ambigledad o ser
mera reproduccion de obligaciones y plazos ya establecidos legalmente.

La realidad es, como manifiesta el Sindic de Greuges en sus informes, que sélo un bajisimo numero de
las Cartas de Servicios aprobadas cumple con los presupuestos de la Ley 19/2014.

Vistos los distintos procedimientos de elaboracion que se estan siguiendo para aprobar las Cartas,
cémo se esta abordando la redaccién de sus contenidos y, mas especialmente, de los estandares de cali-
dad y sus indicadores, se hace mas que conveniente, necesario, el que la Administraciéon de la Generalidad
cuente con una Guia de Elaboracion de sus Cartas de Servicios y ofrezca un modelo-tipo que puedan seguir
tanto sus 6rganos y entes instrumentales, como las entidades locales de esta Comunidad. De esta forma, se
proporcionaria mayor seguridad juridica respecto al procedimiento a seguir para su elaboracion y aprobacion
y sobre su contenido, asi como sobre las consecuencias de su incumplimiento.

En suma, la regulacion que hace el ordenamiento juridico catalan de las Cartas de Servicios es inno-
vadora, por ahora, Unica, pero ha de ser puesta en practica de conformidad con lo que establecen la Ley
19/2014 y la Ley 26/2010. Se ha dado un paso importante en la direccion que marca el principio de la buena
administracion, esperemos que el buen gobierno acompafie y haga realidad con su impulso y gestién que
se elaboren Cartas de Servicios que verdaderamente contemplen y garanticen servicios publicos de calidad.
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