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OBJETIVOS

Objetivo General

e Demostrar que vincularse en la cultura de calidad
genera eficiencia y productividad para ser competitivos
en una economia general.

Objetivo Especifico

e Demostrarse que las Empresas publicas pueden
prestar servicios de calidad iguales que las
organizaciones privadas.




HIPOTESIS




HIPOTESIS

e Que la calidad para cualquier organizacién implica
enfrentar todos los problemas, conocer sus causas,
eliminar o prevenir sus efectos negativos.

e Que el modelo de organizacion y una cultura organizativa
muy vinculada a intereses internos ha impedido
relativamente que la administracion publica se reconozca
como una organizacién productora y prestadora de
servicios.




INTRODUCCION

El andlisis del control de calidad aplicado a productos y servicios en un
mundo que transita hacia una economia globalizada, es muy importante y
se debe trabajar de manera eficiente en la produccion y prestacion de
estos.

De acuerdo a lo anterior, una empresa que se dedica a la elaboracion de
productos o prestacion de servicios, que se somete a controles de calidad,
como los de ISO 9000 es seguro que trabaja de manera mas optima, ya
que esta norma exige control de todos los procesos de produccion y de
prestacion de los servicios. Asi mismo al ser poseedora de un grado de
calificacion como el de ISO 9000, tiene la certeza ante sus consumidores
de un respaldo de calidad a niveles internacionales, y por lo tanto, la
empresa puede tener mayor ventaja, en el mercado, con respecto a sus

demas competidores.

Al inicio del siglo XXI, el certificado de calidad ya es una condicion que se
aplica a empresas privadas, cuyas caracteristicas en los ultimos afnos se
han tratado de aplicar dentro de controles de calidad para las empresas
publicas, tal es el caso de los servicios publicos en este gobierno de

Vicente Fox Quesada.




La justificacion que se da al aplicarse estos tipos de estandares de calidad
internacionales a la administracion y provision de servicios publicos, es que
se garantiza un mejor servicio a todos aquellos que lo demandan (la
sociedad). En este sentido, al someterse a los controles internacionales de
calidad, las instituciones publicas, por un lado, tratan de trabajar de
mariera‘eficiente y por el otro, dan un mejor servicio. Pero esto tiene
externalidades beneficiosas, ya que al mismo tiempo, se esta
combatiendo, ya sea de manera directa o indirecta, la corrupcion y la

desigualdad (o preferencia), al momento de ser prestados los servicios.

Con esto se pretende disminuir costos y gastos innecesarios en la
prestacion de servicios, lo cual va de acuerdo con la politica que sigue el
gobierno, en cuanto a mantener finanzas publicas sanas, esto es una de
las propuestas que se menciona en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006. Con respecto al cumplimiento de esta propuesta, el gobierno federal
ya cuenta con una comisiéon que se conoce como Crecimiento con Calidad,
la cual supuestamente se encarga de inspeccionar la calidad con la que

trabaja la administracion publica en cada una de sus dependencias.

En los ultimos afios, dentro de la reconfiguracion de la economia mixta a
nivel mundial, se ha tratado el tema de la calidad de los servicios publicos
y de la estandarizacion de estos acorde a las normas de calidad
internacional, lo que ha obligado en varios paises, entre ellos el nuestro a
establecer controles de calidad, que mejores la calidad del servicio y al
mismo tiempo se hagan acreedores de un nivel de confianza entre la
poblacion, esto pretende generar una cultura inédita, en el quehacer

publico que rompe con intereses e inercias que lo cual se ha visto hasta




cierto punto reflejado en la captacion de votos para las administraciones
que han llevado a cabo una mejora en la calidad de los servicios que

prestan.
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CAPITULOI
MARCO TEORICO

La calidad y el ISO- 9000

En la actualidad las empresas de todos los sectores, consideran la
calidad como un requisito indispensable para lograr la competitividad,
valorando tanto el costo como el producto ya sea un bien o servicio. Se
ha demostrado que para conseguir la calidad que satisfaga al cliente hay
que partir de un sistema de calidad que engrane todas las funciones,
desde la captacion de la necesidad hasta la utilizacion del producto por el

consumidor’.

El control total de la calidad viabiliza el mejoramiento continuo de todos
los elementos del sistema productivo o de servicio propiciando la
satisfaccion del cliente. La serie de normas ISO 9000 constituye una
valiosa herramienta para su implantacion pues coadyuva a lograr mayor
competitividad en las empresas ya que ofrece ventajas econdmicas con

respecto al analisis tradicional de muestreo e inspeccion.

La globalizacion ha provocado la caida de las barreras que se imponian
anos atras a los productos en los diferentes mercados nacionales, hoy
resulta casi imposible eludir la competencia. Esta es la razon por la cual
el productor ha ido perdiendo poder sobre los clientes, pues resulta de
vital importancia satisfacer plenamente sus necesidades para evitar que

su atencion se dirija a los productos similares de las empresas rivales.

"1SO/TC 176 N 525, Sistemas de Gestion de la calidad — Principios y vocabularios.




La satisfaccion de las necesidades del cliente se corresponde con el
concepto de calidad que incluye: reproducibilidad de las especificaciones,
envase apropiado y funcional, presentacion, durabilidad satisfactoria,
informacion correcta y suficiente, cumplimiento de los plazos de entrega y

la atencién a las nuevas necesidades.

Estos elementos armonizan con el buen funcionamiento del complicado
engranaje de la produccion y/o los servicios con un enfoque al cliente,
quien mediante su decisidbn de compra juzgara sobre la eficiencia y
eficacia del sistema integral de la organizacién proveedora.

Un modo de articulacion muy mencionado en los ultimos afos son los
llamados sistemas de calidad, que tienen como objetivo fundamental

lograr esta eficiencia en la satisfaccién del cliente a un costo racional.
Desarrollo histérico y tendencias actuales de la calidad

Al igual que otras actividades, el control de la calidad ha sufrido una
evolucion historica que se ha marcado por la propia evolucion de los
conceptos relativos a la calidad, asi como las diferentes formas de

organizacion de la produccién.

Desde finales del siglo pasado, el desarrollo industrial experimentado
en Europa conllevd a cambios en cuanto a la interpretacion y solucion




de los problemas de la calidad y, por supuesto, en las maneras

empleadas para su control.

En un principio, son los capataces los que asumen la tarea de controlar
la calidad de lo que produce el grupo que cada uno atiende, pero en
unos afos este método resulté inoperante en la medida en que los
sistemas de produccibn se hacian mas complicados como
consecuencia de la Primera Guerra Mundial. Surgen en este periodo
los primeros inspectores de tiempo completo, cuya actividad era,

especialmente, la de supervisar el trabajo de un grupo de obreros.

En la década de los 20, el crecimiento de la industria conlieva al
desarrollo de grandes organizaciones de inspeccion. Hasta entonces,
el criterio prevaleciente era concebir el control de la calidad como la via
para detectar y separar los productos con problemas, es decir, tenia en

todo caso un fin de remediar.

En la década de los 30, comienza a desarrollarse lo que se conoce
como el control de la calidad moderna o control estadistico de la
calidad, caracterizado por la aplicacién en la industria de los graficos de
control.

La Segunda Guerra Mundial fue la impulsora de la extension de las
técnicas estadisticas en el control de la calidad industrial, ya que el im-
perativo de producir armamentos confiables llevo a la generalizacion
del empleo de los graficos de control y la aplicaciéon de la inspeccion

por muestreo sobre la base de planes estadisticos. Con posterioridad a




la guerra, las técnicas empleadas para el control de la calidad de la
industria de armamentos pasa a otras industrias, manteniéndose

durante toda la década de los 50.

Sin embargo, ya en la década de los 60 se origina una transformacion
importante en el control de la calidad. En este periodo se comienzan a
experimentar nuevos sistemas, cuya particularidad esencial radica en la
extension del control a otras etapas del ciclo productivo, desde el
disefio del producto hasta la utilizacion, con lo cual se adicionan
nuevas labores a esta actividad. Aparece por primera vez el término
control total de la calidad con el que se pretende significar el nuevo

alcance de la actividad.

Calidad total implica un principio unificador que constituye la base de la
estrategia. La planificacion y la actividad de una empresa, es la de-
dicacion total al cliente. La gestion de la calidad total es una
aproximacion en la manera de dirigir una nueva organizacion. Todas
las actividades deben basarse en la satisfacciéon de las necesidades de
los clientes tanto internos como externos. Estas necesidades son
satisfechas mediante actividades y procesos, no mediante

departamentos funcionales.

En los inicios de la calidad total, el cliente no era muy atendido. Se
necesitaban demasiados cambios y habia tanto trabajo por hacer en la
fabrica, en el centro de distribucion, en el centro de investigacion-
desarrollo y en las oficinas, que toda la atencion se dirigia al interior del
propio negocio.




En la década de los 80 algunos consultores y sus clientes dieron un
paso en la direccion correcta, al centrar su atencion en el costo de la
mala calidad, en lugar de los costos de un producto de buena calidad.
En general, se acepta que el costo de la mala calidad puede estar entre
20 y 40% de las ventas totales, mientras que el resto de los costos de
calidad son usualmente menos del 5%?2.

Sélo a partir de 1988, aproximadamente, comenzé a tener gran
importancia el cliente. Cada vez se hacen mas comunes las encuestas
poblacionales, los grupos de objetivos, las reuniones personales entre
los gerentes de alto nivel de las empresas proveedoras y los clientes,
asi como otros modos de dar claridad a la voz de éstos. El énfasis en
los clientes aparece aceptado en la década de los 90 como un
elemento de vital importancia en la calidad total, pero aun no se ha

avanzado lo suficiente en muchos casos.

El cliente y el interés por satisfacer sus necesidades y exceder sus
expectativas y a la vez producir lo que se ha prometido es la fuerza im-
pulsora de la calidad total.

La calidad total es el enfoque mas reciente, mas amplio y completo que
contribuye a la excelencia organizacional, ya que se logra el beneficio
de todo el personal que labora en determinada actividad, y las

empresas son cada vez mas competitivas.

? Grabiel Zaid * Cultura y calidad” letras y libros, Enero 2000.




Casi al mismo tiempo que la calidad total, a principios de la década de
los 80, en Estados Unidos surgié el sistema Justo a tiempo, cuya
clave fue eliminar las existencias. Tuvo resultados impresionantes que
provenian del trabajo simultdneo con siete elementos que fueron:
reduccién del tiempo de introduccion de nuevos productos, aumento de
la productividad, reduccion del costo por mala calidad, reduccion del
precio de compra de materiales, de las existencias, de la planificacion y

del espacio.

El sistema Justo a tiempo surgi6 al principio de la década de los 80 y
durante varios anos eclips6 a la calidad total por dos razones: podia
lograr con rapidez resultados drasticos en la reduccion de costos y
apareci6 en un momento en que los fabricantes estadounidenses
intentaban desesperadamente recuperar el terreno perdido en el

mercado.

El sistema Justo a tiempo demostré ser uno de los mas significativos
para lograr la excelencia organizacional.

A medida que se aplicaba y depuraba el Justo a tiempo, se origina un
fuerte énfasis en la calidad de los productos. Se hizo evidente que los
clientes se preocupaban tanto o mas por la calidad de los productos

que por su costo.
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Se popularizé nuevamente el control estadistico de procesos. Este
énfasis en la calidad se combind con el sistema Justo a tiempo. Las
herramientas y técnicas de calidad se concentraban en la previsibilidad
y en la estabilidad mientras que el sistema Justo a tiempo lo hacia en el
costo y en el tiempo, en aumentar el valor, reducir el desperdicio vy, al
mismo tiempo, mejorar continuamente.

La calidad total dentro de la organizacion se centré en los imperativos
estratégicos del negocio. En la época en que se concibié la calidad
total, los "circulos de calidad" eran muy comunes. Se trataba, sobre
todo, de mecanismos de participacion de los empleados que
generalmente no eran guiados por una estrategia ni por el interés en el
cliente.

Por esta época se ensayan también otros sistemas de control entre los
cuales se destaca el conocido como cero defectos. Este sistema se
convirti6 en un simple movimiento de voluntad, proclamaba que no
habria defectos si cada uno daba lo mejor de si; pero no se ensefiaban

los métodos y herramientas del control de calidad.

Hoy dia los cambios cualitativos que se manifiestan en los articulos
pertenecientes a cualquier rama cada vez se tornan mas dinamicos, a

la par que las exigencias de los consumidores se hacen mayores.

Todo ello conlleva a un esfuerzo incesante por el desarrollo de nuevas
cualidades en los articulos, por la obtencion de disenos que resulten

mas eficientes y atractivos.
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Sobre la base de esta concepcion y apoyado en las posibilidades que
ofrece el desarrollo de nuevas tecnologias basadas en la amplia
utilizacion de la automatizaciébn y computacion, es indispensable
controlar la calidad desde etapas tan tempranas como la de la

concepcion y desarrollo de los nuevos productos.

Un producto mal concebido y proyectado nunca sera capaz de
satisfacer las necesidades que de él se esperan, por mucho empefio

que se ponga y mucha perfeccion que se logre en su elaboracion.

Como consecuencia, se ha transformado el sistema de conceptos
asociados a esta disciplina y ya se introducen nuevos términos como
aseguramiento de la calidad, politica de calidad, direccion de la calidad
y sistema de la calidad propuestos por la ISO en su serie 9000, dirigida

al aseguramiento de la calidad.

El concepto moderno "Garantia de calidad" refuerza la idea de es-
tablecer y mejorar los sistemas de control y fabricacién con el fin de
reducir al minimo el riesgo de error, es decir, asegurar la calidad
prevista y no simplemente controlar la calidad®.

En la actualidad, el mercado internacional se caracteriza por una oferta
gue excede la demanda. Los términos del comercio internacional son

impuestos por los consumidores, lo que provoca que las exigencias se

* Cfr. Lonardo Meeterns, Estrategias de productividad, Recursos Humanos y Competencia Laboral México
CONOCER -OIT, 1997
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hagan mas rigurosas y las condiciones de intercambio se tornen mas

dificiles.

Asimismo, el mercado mundial se caracteriza por una feroz
competencia en la que sélo sobreviven aquellos que son capaces de
producir de acuerdo con las exigencias de los consumidores. De hecho,
la calidad y el precio son los factores mas importantes para asegurar la

estabilidad en el mercado internacional.

Una constante que ha estado presente en las etapas por las que ha
atravesado el control de la calidad hasta nuestros dias ha sido, sin
dudas, la de contribuir a obtener bienes y servicios con la calidad
deseada.

Sistema de calidad

El sistema de calidad es la via empleada por la direccidon de una
organizacion empresarial para encauzar los esfuerzos de todos sus
componentes hacia el logro de un adecuado nivel de aseguramiento de
la calidad, siendo por tanto el instrumento que se emplea para la

direccion de la calidad.

Segun la NC 92-01-1 "Calidad: Términos y definiciones"; el concepto de

sistema de calidad es el conjunto de la estructura organizativa, de
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responsabilidades, de procesos y de recursos que se establecen para

llevar a cabo la direccion de la calidad.

Las funciones que deben componer un sistema incluyen las etapas de
desarrollo de los productos desde su concepcién hasta la satisfaccion

de las necesidades de los consumidores.

Con el auge de la industria moderna no basta con controles de
materias primas, procesos, producto terminado y almacenamiento, es
necesario disponer de un sistema de acciones de correccion cuando se
detecten desviaciones de los limites prefijados de cada control. En
cada etapa de los procesos, las operaciones de control han de incidir

en el propio sistema mediante una retroalimentacion.

Alcance del sistema de calidad

El sistema de calidad abarca cuatro factores fundamentales:
1. Satisfaccion del cliente.

2. Calidad en todos los niveles de la empresa.

3. Buena comunicacion.

4. Hacerlo bien a la primera.

Para que un sistema de calidad cumpla con estos cuatro factores es
premisa indispensable que la direccion de la empresa sea la maxima
responsable del desarrollo, establecimiento e implantacion del sistema

de calidad como un medio para complementar la politica de calidad
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trazada y los objetivos de calidad enunciados. Al area de calidad le
corresponde enfrentar la tarea de concebir, disefiar, poner a punto,

implantar, controlar y perfeccionar este sistema.

Es importante que cada sistema de calidad, a pesar de tener una base
organizativa comun, se adecue al tipo de actividad, caracteristicas y

condiciones de cada empresa®.

La aplicacion del sistema de calidad debe proporcionar confianza tanto
a la direccion de la empresa como a los consumidores, que los bienes
o servicios satisfacen realmente las necesidades de los clientes, para
lo cual debe concebirse y proyectarse de manera que ponga énfasis en

la prevencion, mas que en la deteccion de la produccion defectuosa.

El sistema de calidad debe quedar claramente establecido en el marco
del sistema de direccion general de la empresa y la responsabilidad por
el control debe ser independiente de la responsabilidad por la
produccion.

Como requisito del sistema de calidad, en la serie ISO 9000 se
establece el seguimiento en la implantacion que se lleva a efecto
mediante el control adecuado y sistematico de todas las actividades
que inciden en la calidad. Por otra parte, las auditorias constituyen la
herramienta fundamental para verificar. que el sistema de calidad
documentado ha sido implantado, y ademas revisar la efectividad del

mismo.

* Crf. Humberto Canti Delgado, Desarrollo de una cultura de calidad. México McGraw Hill, 1997




Es importante que las distintas actividades del sistema queden sujetas
a procedimientos operacionales, los cuales deben especificar los ob-

jetivos a cumplimentar y los métodos para alcanzarlos.

El desarrollo del sistema de calidad posee tres fases fundamentales:

1. Elaboracién de la documentacién. La componen los manuales de
calidad, de procedimientos, y los registros y los planes de calidad.

El sistema de calidad debe conformarse desde el punto de vista
metodolégico por este conjunto de documentos técnicos normativos que
deben describir el sistema y servir de referencia en su operacién.

El sistema debe contener las regulaciones para la identificacion de los
documentos que lo integran, asi como para su confeccién, distribucién,
y conservacion; también debe contemplar las regulaciones para la
introduccién de cambios, modificaciones y adiciones a los documentos

del manual.

2. Implantacién: integra tres aspectos: La difusion, la sensibilizacion y
la capacitacion. Para esto la direccion debe prever y planificar los
recursos necesarios para desarrollar, implantar y operar los sistemas de
calidad.

3. Seguimiento: Lo componen las auditorias internas, las revisiones
periddicas y las evaluaciones de proveedores. El sistema de calidad

debe someterse a revision interna mediante de una evaluacion regular
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de su comportamiento, con la finalidad de comprobar si éste resulta

efectivo en el logro de los objetivos de calidad enunciados.

El sistema de calidad segun la serie 1S0- 9000

Como respuesta a una preocupacion internacional por la mejora de la
calidad en las relaciones econémicas, la organizacion internacional de
normalizacion I1SO, mediante una serie de comités de trabajo ha
elaborado y publicado una serie de normas que pretenden definir
aquellos elementos adecuados y necesarios para poder asegurar y

gestionar bajo criterios de calidad.

En 1987, el comité técnico de la ISO que es el organismo donde se
encuadran a escala internacional los certificadores y homologadores
de la normalizacién de estandares industriales, aprob6é un paquete
conjunto de normas bajo el niumero de serie 9000, en donde
recogieron todos los sistemas de proceso y control de calidad prac-
ticados por sus diferentes miembros.

Tras 40 anos de estudios, los expertos de la ISO decidieron que eran
20 los elementos que influyen directa o indirectamente en la calidad

de la fabricacidon de un bien o la prestaciéon de un servicio.

Estos 20 elementos y sus requisitos son los que recoge la norma ISO

9000 y que se implantan en la empresa cuando la misma quiere




conseguir un certificado que atestigiie la conformidad del sistema de
calidad en las fases de disefo, produccion, instalacion y servicio

posventa.

Para las empresas que no tengan diseno, se cred la norma ISO 9002
que es igual que la anterior, pero excluye el diseno. Por ultimo, se cred
otro modelo para aquellas empresas que necesitan asegurar la calidad

en la inspeccion y los ensayos: ISO -9003.

Estas normas constituyen modelos que sirven como referencia cuando
se considera qué aspectos hay que tomar en cuenta para orientar hacia
la calidad los diferentes estilos de gestion en una organizacion.
Ademas, definen los elementos béasicos con los que debe contarse
para dirigir la calidad; asi, el gestor cuenta con un inventario de
caracter fundamentalmente organizativo que ha de considerar en sus
actividades.

Esto no implica, necesariamente, que una organizacion, que disponga y
gestione este tipo de elementos, obtenga la calidad total en sus
relaciones, productos y/o bienes, ya que depende de otro tipo de

factores relacionados con aspectos de mayor intangibilidad.

Es necesario, ademas, adecuar la organizacion de modo que adopte
una serie de practicas de calidad recogidas como elementos del
sistema a implantar que agrupa a las personas (actitudes y aptitudes),
metodologias (orientadas hacia el cliente) y herramientas (soporte de la

aplicacion de las metodologias).
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Los objetivos pretendidos por la ISO en el desarrollo de estas normas

son basicamente:®

+ Fomentar y desarrollar una cultura comun de la calidad a
escala mundial, mediante la aplicacion de los criterios de

gestion recogidos en ellas.

« Servir de soporte a las relaciones comerciales entre dos o
mas organizaciones garantizando que el proveedor gestione
mediante un sistema de calidad y que, por tanto, los

requisitos del cliente seran satisfechos.

+ Ayudar a las organizaciones a definir, desarrollar e implantar
sistemas de aseguramiento de la calidad para elevar la
calidad de sus bienes y servicios, asi como con vistas a

satisfacer las necesidades y expectativas de los clientes.

Los requisitos de los clientes a menudo se incorporan en las
especificaciones. Sin embargo, éstas en si mismas no pueden
garantizar que éstos se satisfagan completamente cuando existen
algunas deficiencias en el sistema organizativo del proveedor para

suministrar y apoyar el producto.

Como consecuencia, estas preocupaciones han llevado al desarrollo de
las normas y directivas de sistemas de calidad y a las guias que

complementan los requisitos del producto dado en especificaciones

* Javier Jasso, “ Desempeiio innovador y competitividad internacional.” Documento de Trabajo CIDE No. 116
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técnicas. Las ISO 9000 internacionales estan destinadas a
proporcionar un nucleo comun genérico de normas aplicables a un
amplio campo de sectores de la industria y la economia.

El cumplimiento de estas normas es voluntario, no obligatorio, aunque
la autoridad competente de cada pais por resolucion puede declararla
obligatoria. Estas ISO 9000 son practicas y no burocraticas, y
propenden al logro de la calidad total de una organizacion.

Por todo lo anterior, puede concluirse que esta serie de normas ISO
9000 surgen como respuesta a la necesidad de la mejora de la calidad
y al desarrollo de una cultura comun a escala internacional. Es
importante destacar que las mismas indican el "qué" hacer, pero no el
"como" hacerlo, que es responsabilidad de la propia organizacién. Por
ello, forman un sistema que en si es abierto, favoreciendo multiplicidad
de opciones Y la creatividad a la hora de definir soluciones a implantar.

Las normas de la serie ISO 9000 se dividen en cinco subconjuntos:

1. I1SO 9000: Directrices generales para el uso de la serie de

normas.

2. 1ISO 9001: Modelo para asegurar la calidad de disefio,
desarrollo, produccion, instalacion y servicio del

producto.
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3. ISO 9002: Modelo complementario para asegurar la
conformidad con los requisitos especificados durante la

produccion y la instalacion.

4. ISO 9003: Modelo complementario para asegurar la
conformidad con los requisitos especificados en la

inspeccion y ensayos finales.

5. 1ISO 9004: Conceptos generales y guias para la
administracion general de la calidad.

Las normas I1SO 9000 y la ISO 9004 establecen las disposiciones
generales para todas las organizaciones con actividades de direccion
de la calidad. La 1SO 9004 abarca todos los factores administrativos,
técnicos y humanos que afectan la calidad de los productos en todas
las etapas de la espiral de la calidad, desde la deteccion de las
necesidades hasta la satisfaccion del consumidor. Estas etapas
pueden incluir:

+ Estudio e investigacion de mercado.

+ Disefo, especificaciones y desarrollo de nuevos productos.

+ Aprovisionamiento.

« Planificacion y desarrollo del proceso.

« Produccion.

+ Inspeccion, ensayo y examen.

. Embalaje y almacenamiento.

+ Venta y distribucion.
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+ Instalacion y funcionamiento.
+ Asistencia técnica y mantenimiento.
+ Destino después de la vida util.

Esta norma establece un conjunto basico de elementos con los que

puede desarrollarse e implantar un sistema de direccion de la calidad.

En los apartados de esta norma se pone especial énfasis en la
satisfaccion de las necesidades del consumidor, que se establezcan las
responsabilidades de cada una de las funciones y la importancia de
evaluar, en la medida de lo posible, los beneficios y los riesgos

potenciales de la calidad.

La seleccion de los elementos apropiados contenidos en esta norma y
la extension con que éstos sean adoptados y aplicados por una
organizacion dependeran de factores como: el mercado al que sirve, la
naturaleza del producto, los procesos de produccion y las necesidades

de los consumidores.

La norma ISO 9000 pretende ante todo suministrar una norma de
evaluacion universal de calidad capaz de identificar los procesos de
produccioén industrial modernos.

Toda organizacion con actividades de direccion de la calidad debe
consultar la norma ISO 9000 e ISO 9004 para desarrollar e implantar
un sistema de calidad y determinar la extension con que debe aplicarse

cada elemento del sistema de la calidad.
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Las normas ISO 9001, ISO 9002 e ISO 9003 son empleadas para el
aseguramiento externo de la calidad, que no es mas que el conjunto de
actividades orientadas a dar confianza al cliente en que el sistema de
calidad del suministrador permitira conseguir un bien o servicio que

satisfaga los requisitos establecidos por el cliente.®

Después de consultada la norma ISO 9000 referente a Regulaciones
para la seleccion y utilizacion de estas normas, el suministrador y el
cliente consultaran las ISO 9001, ISO 9002 e ISO 9003 para determinar

cuél es la que mas se ajusta a las condiciones.

El modelo a utilizar se seleccionara después del analisis sistematico de

los factores siguientes:

a) Complejidad del proceso de proyecto;

b) Grado de desarrollo y experimentacion del proyecto;
c) Complejidad del proceso de produccion;

d) Caracteristicas del producto (bien o servicio);

e) Seguridad del bien o servicio, y

f) Consideraciones econémicas.

La tabla 1 muestra el contenido particular y el alcance de las normas
ISO 9001, 9002 y 9003. Como se aprecia, éstas recogen numerosos
aspectos relativos a la gestion empresarial de los negocios. En todos

sus puntos de referencia se trata de establecer sistemas que

*Norma SO 8402:94. México, IMNC, 1995




prevengan y detecten cualquier tipo de incidencia con respecto a la
calidad.

1.1 Alcance de las normas ISO 9001, 9002 y 9003

Titulo 1SO 9001 ISO 9002 .
. .
1.1.1.1 Principios y organizacion del sistema
de calidad
Auditoria interna del sistema * . -
Costos de calidad - . -
Calidad de marketing (revision de pedidos) * . -
Calidad en las especificaciones y el disefio . > .
Calidad en los suministros ’ .
Calidad en la produccion (control de proceso) * + -
Verificacion de producto . * -
Identificacion, control y trazabilidad de producto . .
Control del resultado de inspeccién o prueba . .
Inspeccion o prueba del producto * *
Control de los equipos de medida o prueba * .
® .
1.1.1.1. Control de productos no conformes
Acciones correctivas . * g
Manipulacion, almacenaje, envasado y entrega . .
Servicios postventa * - -
Documentacion y registros de calidad ¢ .
Registros de calidad . .
Personal: formacion, calificacion y motivacion . * .
Seguridad y responsabilidad de producto - -
Utilizacion de métodos estadisticos . .
Producto suministrado por el cliente . .




Significado:

* Requisitos completos
* Requisitos menos exigentes que en la norma I1ISO 9002

* Elemento no existente

La norma ISO 9001: "Sistemas de calidad. Modelo para el
aseguramiento de la calidad en el disefio / desarrollo, produccion,
instalacion y servicio posventa", es la mas completa de las tres normas
que 150 pretende se utilicen como referencia de caracter contractual.
En todas se define una serie de elementos del sistema, para cada uno

de éstos se establecen requisitos basicos de funcionamiento.

Las principales areas que concretamente la norma ISO 9001 define

como elementos del sistema son:

Revision del contrato. Los contratos entre clientes y proveedores
deben documentarse de manera precisa, evitando cualquier tipo de
dudas en su interpretaciéon, asegurando la conformidad de todas las

partes y, en particular, la capacidad de cumplir lo establecido.

Diseiio de productos y control de modificaciones. La calidad del
disefio puede evitar la aparicion de no conformidades en posteriores
fases de desarrollo de un producto. Por ello, la norma hace especial
hincapié¢ en este aspecto, para que se utilicen procedimientos
establecidos que aseguren que este disefio cumpla con las ne-

cesidades y exigencias del cliente desde el primer momento.
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Asi, se establecen requisitos para: planificacion, datos finales,

verificaciones y modificaciones del diseno.

Control de la documentaciéon. La documentacidbn es uno de los
aspectos fundamentales en el aseguramiento de la calidad. El manual
de calidad se convierte en el documento de referencia en materia de
calidad. En él se indican las politicas, objetivos, planes, recursos y
elementos del sistema de aseguramiento de la calidad.

Gestion de compras y evaluacion de proveedores vy
subcontratistas. La gestion de la calidad debe llevarse hacia el
aprovisionamiento, de manera que la empresa suministradora se
asegure de la calidad de los bienes y servicios recibidos para prevenir
posteriores faltas de calidad imputables a proveedores de segundo

nivel.

Productos, suministrados por los clientes. En los casos que sea
aplicable, se determinaran procedimientos para la gestion de productos
suministrados por los propios clientes.

Identificaciéon y trazabilidad del producto. La norma recomienda
definir sistemas que permitan identificar productos durante las di-
ferentes etapas de fabricacion, entrega e instalacion. Ello es
especialmente relevante en casos de incidencia, ya que permitird en

cualquiera de las etapas en que se detecte, reducir sus consecuencias
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en la manera que se consiga identificar aquellos elementos que han
podido ser afectados por la misma situacion.

Control del proceso de produccion.

Se han de definir, documentar, distribuir y controlar procedimientos que

afecten el desarrollo de los procesos productivos.

Procesos de manipulacion, almacenaje, embalaje y entrega. Se han

de documentar procedimientos en tal sentido que:

+ Los métodos y medios de manipulacién se adecuen a las

necesidades de los productos evitando deterioros.

+ Similares exigencias se establecen para el aimacenamiento,
anadiendo la necesidad de definir sistemas de control de

entradas y salidas de almacenes.

+ En cuanto al embalaje, se ha de garantizar que se cumplan

los requisitos establecidos por el cliente.

+ En caso que se establezca en el contrato, se incluira la

proteccion de los productos de entrega.
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Gestion de los registros de calidad.

Los registros de calidad constituyen aquellos documentos que recogen
datos acerca de la calidad de la organizacion. Deberan mantenerse al
dia los procedimientos para identificar, recoger, codificar, clasificar,

archivar, actualizar y destruir y todos los registros relativos a la calidad.

Realizacion de auditorias internas.

Las auditorias constituyen sistemas de evaluacion y control de la
evolucion de una actividad, permiten identificar y valorar determinadas
disfuncionalidades de un sistema de gestién, de modo que el gestor

sea capaz de aplicar medidas correctoras de una situacion.

Formacion y adiestramiento.

Es evidente que la formacién constituye un aspecto de mejora de !as
capacidades de los individuos. Para lograrlo es necesario que las
organizaciones identifiquen sistematicamente las necesidades de
formacion de su personal y las satisfagan, seleccionando aquellos

elementos de formacién que se estimen mas convenientes.

Servicios de posventa.

Un sistema de aseguramiento de la calidad debe definir clara y
contundentemente acciones a desarrollar para garantizar la
satisfaccion del cliente durante la fase de uso del producto posterior a

la venta.




Utilizacion de técnicas estadisticas.

Las técnicas estadisticas constituyen potentes herramientas de analisis
que pueden identificar aspectos de mejora de la calidad.

Las norméé abarcan también la manera de establecer un entorno de
calidad total, para lo cual sugieren estandares de administracion de
calidad, de establecimientos de politica de calidad y de fijacion de un
sistema de calidad. ISO- 9000 ofrece un proceso de acreditacion de 10
pasos:

Capacitacion gerencial.

Elaboracién por escrito de una politica de calidad
Nombramiento de un representante de calidad.
Identificacién de responsabilidades.
Identificacion de procesos empresariales.
Elaboracion por escrito del manual de calidad.
Procedimientos de escritura.

Instrucciones de trabajo por escrito.

Capacitacion para la utilizacion del sistema

2o N e, W N o

—

Implantacion.

Los detractores de la serie ISO 9000 sefialan que las normas tienen
limitaciones, que no definen un desempefio de categoria mundial en

areas decisivas, como las auditorias y el proceso de mejora continua.
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No se concentra debidamente en actividades sin valor afadido y
requiere personal independiente para la labor de verificacion. Tampoco
es especifica en cuanto a. los cambios de caracter organizacional y de
los requerimientos de liderazgo necesarios para el cumplimiento de sus

especificaciones.

Aunque no sea completa, la ISO 9000 es reconocida por cualquier
empresa que desee hacer negocios, ya que cuando una organizacion
tiene un sistema de calidad implantado y certificado, segun la serie ISO
9000, constituye practicamente un pasaporte para la exportacién y crea
confianza al cliente de que los productos que recibe cumplen con lo
pactado. Internamente, se reducen los costos y hay incremento en la

eficiencia y la competitividad.

Los paises europeos exigen coda vez con mas fuerza, que los bienes y
servicios cumplan con las normas IS0 y a pesar de que no existe una
ley que obligue a las empresas a cumplir con este requisito, ya son mas
de 60 paises y mas de 40,000 organizaciones los que han recibido esta
certificacion; lo que constituye una muestra fehaciente de su

popularidad y reconocimiento mundial.

40



CAPITULO I

ASPECTOS GENERALES
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CAPITULO I
ASPECTOS GENERALES

Control

En la terminologia industrial Control, es el acto de delimitar responsabilidad
y autoridad con el fin de liberar la gerencia de detalles innecesarios,
conservando los medios para asegurarse de que los resultados sean

satisfactorios.

Los pasos para el control de la calidad son, en general, los siguientes:

* Establecimiento de estandares para dar un seguimiento a los costos de
la calidad, al funcionamiento y a la confiabilidad en el producto.

* Estimacion de conformidad. Comparacion de la concordancia entre el
producto manufacturado y los estandares.

= Ejercer una accidbn cuando sea necesario. Aplicar la correccion
necesaria cuando se rebasen los estandares.

* Hacer planes para mejoramiento. Desarrollar un esfuerzo continuo para
mejorar los estandares de los costos, del comportamiento y de
confiabilidad del producto.
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Desarrollo histérico

Antes de la Revolucién Industrial, los productos eran hechos a mano. La
calidad la garantizaba el conocimiento del artesano, quien tenia la vision

global de todos los procesos que estaban involucrados en el producto final.

La industrializacion y el incremento en la produccion masiva han llevado a
la especializacion dentro de las compafias. Cada una de las personas se
concentra en su pequena seccion de la empresa y no es posible tener una
vision global de esta. Este proceso se limita confiar en el conocimiento y la
capacidad del empleado para evitar que los productos defectuosos

salieran al mercado.

La inspeccion se hizo necesaria, e inicialmente esta era realizada por el
jefe o capataz de cada seccion. Las actividades de la inspeccion se
incrementaron progresivamente con el desarrollo industrial y fue necesario
relevar entonces al capataz de algunas funciones en las que estaba
involucrado. Mas tarde se desarrollé6 un nuevo grupo de trabajo, llamado
inspectores al inicio de la primera guerra mundial. Posteriormente se
separa este grupo en una unidad organizacional independiente: el

departamento de inspeccion que tuvo su inicio en los afos veinte.

Durante la segunda guerra mundial se incrementd la produccion masiva,
pero al mismo tiempo el acceso a la fuerza de trabajo disminuy6. Para
poder sobrellevar esto, fue necesario que el trabajo de inspeccion fuera
mas eficiente. Entonces se encontro que el control estadistico de la calidad
era un medio efectivo para este propdsito.
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En particular las autoridades militares en Estados Unidos se interesaron
por este tipo de procedimiento e instruyeron con los métodos estadisticos
a los proveedores de materiales de guerra. Posteriormente estos métodos
alcanzaron una amplia distribucion y al mismo tiempo se fueron

desarrollando consecutivamente.

La complejidad de los productos se incrementd y por lo tanto, el riesgo de
defectos en las funciones de los productos. Hubo entonces un incipiente
interés en la fiabilidad de los productos, y durante los afios cincuenta se
inici6 el desarrollo de los métodos especiales para incrementar la
fiabilidad.

En un principio el interés se concentro en los productos electrénicos con
fines militares y programas espaciales. La técnica de la fiabilidad se utiliza

principalmente en el desarrollo del producto y el trabajo de disefo.

Durante los afios sesenta se empez6 a hablar acerca del control total de
calidad. Para poder fabricar productos con alta calidad y a costos
razonables, se encontré que concentrarse en funciones aisladas no era
suficiente, si no que requeria de actividades planeadas de calidad que
cubrieran todas las funciones. Por lo que a esta manera de trabajar de

cruce funcional se le denomind control total de la calidad.’

Al final de los afios sesenta surgidé un nuevo concepto que se hizo notar,

llamado aseguramiento de la calidad. Sin embargo, no existe un total

" SECOFI, Delegacién Aguascalientes
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acuerdo en lo referente al significado de este término. (la norma ISO
8402).

Durante los anos setenta surgieron preguntas concernientes a la seguridad
de los productos y a los danos que estos producian, por lo que se puso
atencion a estos aspectos relevantes. Esto fue el resultado del rapido
desarrollo de la responsabilidad legal de los fabricantes, distribuidores,
vendedores, etc., de pagar una compensacion cuando los bienes
ocasionan perjuicios a las personas o dafos a la propiedad, las altas
compensaciones que se aplican a los fabricantes han llevado a que los
principios de control de calidad sean aplicados en mayor extension.

Se ha encontrado que el control de calidad es un medio efectivo en el

trabajo para la manufactura de productos sin riesgos.

En los dltimos afos los ejecutivos y los altos directivos de las empresas
empezaron a mostrar interés por la calidad de los productos. La razén de
este creciente interés fue que se hizo obvio para muchos de ellos que la
calidad significaba mucho para el futuro de las compaiias. El
reconocimiento de esto se obtuvo a través del incremento en la

competitividad y a las altas exigencias de calidad por el cliente.
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Organizacion Internacional de Normalizacion (ISO)

La Organizaciéon Internacional de Normalizacion (ISO) es una federacion
mundial de organismos nacionales de normalizacion (Comités miembros
de la ISO). Los comités técnicos de la ISO se encargan por lo general de la
elaboracion de normas internacionales. Los comités miembros nacionales
interesados por un tema particular tienen el derecho de formar parte del
comité técnico creado para este efecto. Las organizaciones
internacionales, tanto gubernamentales como no gubernamentales,
relacionadas con la ISO participan igualmente en estos trabajos. La 1SO
colabora estrechamente con la Comisién Electrotécnica Internacional (CEl)

en lo relativo a la normalizacion electrotécnica.

La publicacion en 1987 de las Normas Internacionales de la serie ISO
9000 obedecid a exigencias basicas de los programas genéricos de
gestion de calidad. Las normas de la serie ISO 9000 estan redactadas en
términos genéricos y son igualmente aplicables a empresas de servicios
tales como bancos, hospitales, hoteles y restaurantes. Se desarrollaron
principalmente para ser usadas dentro de las empresas y en las relaciones
entre comprador y vendedor. Esta ultima aplicacion implicaba para las
empresas la posibilidad de evaluaciones mdltiples y, en cierto nimero de
paises, la practica de confiar la evaluacion de sistemas de calidad de
proveedores a organismos terceros, lo cual se ha desarrollado

rapidamente.
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En la actualidad no existe ningin mecanismo de la ISO que rija el
reconocimiento mutuo de certificados de registro emitidos por organismos
terceros a empresas cuyos sistemas de calidad han sido evaluados. Sin
embargo, para promover la convergencia entre las normas nacionales, el
Comité del Consejo para la evaluaciéon de la conformidad (ISO/ CASCO)
ha preparado y publicado guias que forman parte de la coleccion de guias
ISO/CEI. Algunas guias son aplicables directamente, como es el caso de
la guia ISO/CElI 40 “ Requisitos Generales para la Aceptacion de
Organismos de Certificacion” y de la guia ISO/CEI 48 “ Requisitos para la
Evaluacion y el Registro por Terceros del Sistema de Calidad de un
Proveedor”, las cuales han sido adoptadas en muchos paises tanto en sus
reglamentos sobre programas de certificacion como en normas nacionales
0 en normas regionales como es el caso de las Normas Europeas de la
serie EN 45000 de CEN/CENELEC.

Mientras que los certificados 1ISO 9000 en cuestion no se entregan en
nombre de la ISO, se ha considerado necesario que la ISO juegue un
papel en la diseminacién de informacion sobre los programas nacionales

que operan en los paises miembros.

La norma BS 5750.

La BS 5750 es una serie de normas que regulan la calidad en el Reino
Unido, apareciendo antes de ISO 9000, y que sigue vigente en esta

nacioén, siendo equivalentes sus normas a las de esta Gltima. La norma BS
5750, que es la de los sistemas de calidad, tiene su origen en las compras
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militares. Debido a la naturaleza crucial de esos productos y a los
problemas practicos de investigar los productos defectuosos usados en las
acciones, se puso énfasis en ver como se hacen los productos y en los
sistemas de calidad de los proveedores correspondientes. Se fijaron
normas apropiadas para los sistemas de calidad, incluso a nivel
internacional (OTAN) para los gobiernos que cooperan y los gobiernos
aliados y con normas nacionales correspondientes. En el Reino Unido hay

una variedad de normas de la Defensa, por ejemplo, la 05-21.

Cuando esas normas se establecen y se dan a conocer en toda la
industria, aumenta la demanda de bienes o servicios comparables, fuera
de los terrenos de la defensa. Es probable que esto haya conducido en
1.979 a la BS 5750. La version corregida en 1.987 de la BS 5750 fue mas
amplia y continGa siendo la norma reconocida y aceptada para los
sistemas de calidad.

No solo se redacté la BS 5750 para cubrir actividades ajenas al
abastecimiento militar, sino que también se traté de hacerla aplicable a
nivel mundial. Por consiguiente, se puede aplicar a todos los sistemas de
calidad de todas las organizaciones comerciales. Esto significa que
ademas de ser pertinente en el caso de los fabricantes, también lo es para
los proveedores de servicios; sin embargo, es improbable que un
proveedor de servicios se sienta estimulado al leer la norma BS 5750.
Resulta claro que el lenguaje, la terminologia y las aparentes suposiciones,

son mas accesibles para el fabricante que para el proveedor de servicios.
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Incluso hay fabricantes ajenos al terreno de la ingenieria que sienten que
la norma se escribié sin tomar en cuenta sus negocios. A pesar de esto, se
intenta que la BS 5750 sea de aplicacion universal; y, en la practica, los
elementos de fabricacion de la norma se pueden adaptar en todos los
casos a la situacion de los servicios, aiun cuando estos son la base

principal.

La serie ISO 9000 es la norma internacional equivalente para los sistemas
de calidad y, al igual que la BS 5750, esta disponible en una serie de
documentos. Aparte de algunas diferencias sobre la forma en que se
expresa, el contenido de la serie ISO 9000 es igual al de la BS 5750, y las
partes claves tienen sus nimeros de equivalencias. Estos equivalentes no
son coincidencia. La serie ISO 9000 se modeloé sobre la BS 5750, que fue

la pionera de los sistemas de calidad a nivel internacional.

Una compaiiia que cumple con los requerimientos de la BS 5750 cumple
también los del equivalente en la serie ISO 9000. El valor practico de la
equivalencia de BS 5750 e ISO 9000 se encuentra en la exportacion o la
realizacion de negocios por todo el mercado sencillo de la Comunidad
Europea. En todas las naciones industrializadas existe una norma nacional
para los sistemas de calidad, compatibles con la ISO 9000; y por
consiguiente, la valoracion y registro de la BS 5750 tienen reconocimiento

mundial y valor comercial.
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Beneficios de los sistemas de calidad basados en 1ISO- 9000

Los beneficios tangibles de tales sistemas de la calidad incluyen:

Mejor disefio del producto.

Mejor calidad del producto.

Reduccién de desechos, rectificaciones y quejas de los clientes. Eficaz
utilizacion de mano de obra, maquinas y materiales con el resultado de
una mayor productividad.

Eliminacion de cuellos de botella en la produccién y creacién de un clima
de trabajo distendido, lo que conduce a unas buenas relaciones
humanas.

Creacion de una conciencia respecto a la calidad y mayor satisfaccion
de los empleados en el trabajo, mejorando la cultura de la calidad de la
empresa.

Mejora de la confianza entre los clientes.

Mejora de la imagen y credibilidad de la empresa en los mercados
internacionales, lo cual es esencial para el éxito en la actividad
exportadora. ®

ISO 9000 aspectos particulares

La evolucion de la calidad y del sistema de normalizacion ha variado

mucho. A principios de la década de los sesenta fue cuando se crearon las

tres normas que sirvieron de base a las actuales Normas ISO 9000. Estas

fueron creadas con fines militares bajo el nombre MIL - Q - 9858 A

® Badia Jiménez, Albert, calidad: enfoque ISO 9000 Barcelona Deusto 1998.
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(requisitos para un programa de calidad), MIL-STD - 45662 A (requisitos
para un sistema de calibracion), MIL-1-45208 A (requisitos para la
inspeccion). Posteriormente, la British Standards Institution emitié su serie
BS 5750 que describe los elementos basicos de la calidad y que fue
adaptada por la International Organization for Standardization
reagrupandola en diferentes series tematicas (Numeral anterior).

Cuando una empresa ha dado el paso de decidirse a implantar un sistema
de calidad, se encuentra con el problema de elegir el modelo que mas le
conviene. La serie de normas  ISO 9000 ofrece tres opciones. La mas
exigente de todas es la ISO 9001, que consta de 20 puntos que deben ser
implantados y documentados. Por su parte, la ISO 9002 solo se
diferencia de la anterior en la eliminacion del aspecto concerniente al
disefio (consta de 19 puntos), Por ultimo la norma ISO 9003, mucho mas
corta ya que no contiene los puntos concernientes a:

=»Disefo.

=Compras.

= Control de procesos.

=Posventa.

La norma ISO 9001 esta reservada para aquellas empresas que tengan
disefio o desarrollo de servicios. Si la empresa no tiene disefio debe
cefirse a la 9002 o a la 9003. Para saber cual escoger se debe consultar si
en la empresa existe un proceso de prestacion de servicio que deba ser
controlado. En el caso de exista se debera elegir la ISO 9002 y en caso
contrario la 9003.
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CAPITULO I

LA CALIDAD DE LOS
SERVICIOS SOCIALES DEL
ESTADO MEXICANO
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CAPITULO Il
LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS SOCIALES DEL ESTADO
MEXICANO

Los servicios sociales publicos son servicios que se ofrecen de forma
directa a los ciudadanos para cubrir sus necesidades en relacion con la
sanidad, la vivienda, la educacion, la asistencia y la seguridad social. Esta
actividad no se solamente limitan solamente al sector publico; cada vez es
mayor la participacion de organizaciones privadas, de voluntariado o de
otro tipo del tercer sector. En los Ultimos afios, estos servicios han sido
objetos de reforma y modemizacion generalizados, destinados a
racionalizar costes, coordinar las prestaciones y atender a las necesidades

reales de los usuarios.

El referente que tiene al alcance sobre la calidad de los servicios pablicos,
lo constituye un resumen de un extenso informe de la Fundacion Europea
para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo en el que se pasa
revista a las reformas y cambios fundamentales que estan produciéndose
en los servicios sociales publicos, especialmente los destinados a
satisfacer las multiples necesidades de los grupos mas desfavorecidos.
Dicho informe estudia fundamentalmente las repercusiones que han tenido
las iniciativas destinadas a mejorar la calidad sobre el servicio ofrecido y
sobre las condiciones de trabajo del personal.®

? Arellano David, Et al., Reformando al gobierno, una organizacion del cambio gubernamental, Miguel f\ngc] Porrua,
CIDE, México DF 2000
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Perspectivas de la calidad en el gobierno mexicano y la transicion
hacia el ISO - 9001

Los sistemas de calidad ISO-9000 estan teniendo un desarrollé importante
en el sector publico de México. Si bien esta lejos de convertirse en una
estrategia generalizada, el 1ISO-9000 se ha venido incorporando a la
administracion pablica de una manera segura y creciente desde 1995,
sobresalen en este desarrollo, los avances de tres instituciones que un
conjunto representan el 8% del universo de instituciones certificadas en
Mexico: Petroleos Mexicanos (PEMEX), Comision Federal de Electricidad
(CFE), y la secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI / ahora
Secretaria de Economia). Asi mismo sobresale el caso de Guanajuato
como el estado mas activo en el desarrollo de sistemas de calidad ISO-900

en el sector publico.

Las instituciones publicas con sistemas de calidad I1ISO 9000 han
incorporado los conceptos fundamentales de la norma y con ello han
logrado un mayor control de sus operaciones. Los hallazgos de esta
investigacion permiten afirmar confiablemente que las instancias de
gobierno certificadas son; en conjunto, organizaciones mas ordenadas,
mas limpias, mejor controladas y mejor documentadas que el comun
denominador de otras instancias de gobierno.

Las instituciones publicas con sistemas de calidad ISO 9000 han
adoptado la norma sin grandes dificultades técnicas y humanas. La
implicacion de sistemas de calidad y su certificacion implica, desde luego,

mucho trabajo extra, mismo que se tiene a recargar en un equipo lider,
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con alta motivacién de logro y entrenamiento especializado. El papel de un
“‘campeon de proyecto” es también imprescindible para obtener las
mayores ventajas posibles de la implantacion de sistemas de calidad, la
ausencia de ese lider puede implicar deserciones y baja probabilidad de
éxito. También es evidente que cuando la implantacién de sistemas 1SO
9000 es una politica corporativa o ministerial, los avances son muchos
mayores que cuando la iniciativa y decision depende de los directores de
las instancias.

Es evidente que a fin de implantar los sistemas 1SO 9000, el personal en
general también requiere aumentar su esfuerzo cotidiano y realizar
cambios, a veces radicales, a las maneras acostumbradas de realizar el
trabajo. Pero los hallazgos de esta investigacion no sefalan las
resistencias del personal, o de los representantes sindicales, como un
problema o restriccion mayor para la implantaciéon de sistemas de calidad.
Este hallazgo demuestra que las personas conservan su motivacion
natural hacia el mejoramiento, aun cuando hayan trabajado por afios en
organizaciones estaticas. Con excepcién de algunos casos con fuerte
tradicion burdcrata y corporativista, el personal acepté trabajar por el
sistema de calidad sin mayores incentivos a los comunes: reconocimientos
en especie, mas capacitacion, y sobre todo, espiritu de equipo.

El alcance de los sistemas de calidad ISO 9000 en el sector publico cubre
en promedio 18 requisitos de los 20 requisitos de la norma 9001: 1994
las principales excepciones son el requisito de disefio (93%), de servicio
de seguimiento (56%), y de producto suministrado (49%). Solo una
institucion publica habia migrado a la ISO 9001: 2000.

55




La estructura documental de los sistemas de calidad es homogénea: un
manual de calidad, un manual de procedimientos generales (promedio 18),
un manual de procedimientos operativos (promedio 117). El numero
promedio de documentos a nivel operativo y de registros tiende a ser muy
alto debido a que la constitucion de la muestra incluye organizaciones de
gran tamafo. No obstante, la percepcibn de la muestra incluye
organizaciones de gran tamafo. No obstante, la percepcion de los
investigadores es que los sistemas documentales producidos por el ISO
9000 son demasiado grandes y pesados, y se requiere una labora de

simplificaciéon y depuraciéon en la mayoria de los sistemas investigados.

La implantacién de un sistema de calidad ISO 9000 en el sector publico
suele hacerse en cinco etapas de duracién variable, la gran mayoria (75%)
realiza el proceso entre 7 y 18 meses, de tal manera que el promedio de
duracién es de un afio. El tiempo de implantacion es muy importante para
el buen disefio y experiencia del sistema antes de la certificacion, no
parece recomendable que un sistema sea certificado antes de cumplir el
ano de iniciado el proceso, y tampoco que sea certificado sin al menos tres

meses de operacion en pleno.

La mayor parte de los procesos ISO incluyen otras estrategias de
desarrollo organizacional tales como planeacion estratégica, programas
de seguridad, circulos o grupos de calidad, y desde luego, mejora
continua. Mas aun, el ISO 9000 deberia concebirse como un elemento de
una estrategia de desarrollo institucional, y nunca como un fin por si

mismo.
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Solamente cinco requisitos de la norma ISO 9000 significaron un
promedio de dificultad de aplicacion alto o medio, es decir, por encima del
50%: 4.14 acciones correctivas y preventivas (69%), 4.9 control de proceso
(62%), 4.5 control de documentos y datos (54%), producto no conforme
(51%), y de sistemas de calidad (51%). En conclusion, la aplicacién de las
normas ISO 9000 es viable en el sector publico, no hay razones
justificadas para pensar lo contrario.

El enfoque de los sistemas de calidad en gobierno es todavia muy
funcionalista y a veces francamente mecanico. Se nota una alta
preocupacion por dar cumplimiento exacto a los requisitos de la norma
pero carente de un enfoque de procesos. Al personal se le 'piden
funciones del sistema de calidad con una fuerte connotaciéon burocratica,
poco flexible; por ejemplo: aprenderse la politica de memoria, al igual que
su procedimiento, y llevar muchos registros con exactitud, pero se

descuida la actitud de servicio al cliente y la cultura de mejora continua.

El control de procesos esta en franca expansiéon en las instituciones
publicas con sistemas de calidad, pero insuficiente para alcanzar una
cultura de administracion de procesos. Se ha avanzado en el uso de
mediciones e instrumentos de control.

La cultura de mediciéon en la mayoria de las instituciones investigadas no
ha pasado de lo elemental, y en las instituciones con mayor desarrollo
métrico su aprovechamiento es todavia incompleto. Aun asi los avances de
la medicién en las instituciones con sistemas de calidad ISO 9000 son

muy parecidos a organizaciones que no tienen sistemas de calidad. Falta
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énfasis en indicadores de desempefio, mucho mas analisis de datos, y
sobretodo mayor participacion del personal de todos los niveles en
actividades de medicion.

Los programas de capacitacién son constantes en las instituciones
publicas con sistemas de calidad ISO- 9000. el promedio de horas en la
implantacion se acerca a las 50 horas por empleado, lo cual es muy
superior al promedio de las instituciones publicas convencionales. Sin
embargo, la mayor parte de los cursos apenas superan la capacitacion
sobre lo basico de sistemas de calidad, mientras que la capacitacion
especializada esta limitada a grupos pequenios. Es notorio que le personal
tiene una mayor disposicion a servir, pero todavia no se logra un cambio
radical de actitud como para hablar de una nueva cultura de servicio en el
gobierno, falta traspasar los limites de la burocracia minimalista, o del

menor esfuerzo, para pasar la frontera hacia el servicio de valor agregado.

Los procesos o proyectos de mejora continua suelen centrarse en cumplir
requisitos, o solucionar no conformidades, mas que transformar procesos,
lograr la mejora del servicio, 0 asegurar satisfaccion de ciudadanos.
Muestra de ello es la abundancia de acciones correctivas y la escasez de
acciones preventivas. Todavia se conserva la actitud correctiva del
gobierno. Hay mucha reverencia por pasar los procesos de auditorias, pero

- todavia poco entendimiento y aplicacion del circulo PHVA: planear, hacer
verificar, actuar.

La eficacia de los sistemas de calidad en el sector publico de México

puede evaluarse de dos maneras: alta si analizamos el desempefo de las
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instituciones certificadas con el promedio de desempefio logrado en el
pasado por esas instituciones publicas. Eficacia media si analizamos con
criterios estrictos la relacion de los objetivos planteados y los logros
alcanzados y eficacia baja en relacion con el camino faltante por recorrer
para tener culturas de calidad de alto desempefio. Por otro lado, en cuanto
a la eficiencia, referida el retorno de la inversion de esfuerzos y de
recursos, la conclusion es que los sistemas de calidad ISO 9000 son un
medio viable para mejorar el aprovechamiento de recursos en beneficio de
la calidad de los servicios de gobierno, aunque se desconoce la tasa
promedio de retorno a la inversion en el sistema de calidad.

Niveles de madurez del desempeiio de los sistemas de calidad en el

sector publico de México.

La Norma- Guia ISO 9004:2000 contiene en sus anexos una tabla que
resume los niveles de madurez del desempefio de los sistemas de calidad,
tomando esa tabla como guia, vamos a resumir los hallazgos de esta
investigacion para hacer una evaluacion final de la madurez de los
sistemas de calidad en el sector publico de México. Esta evaluacién final

tiene un caracter hipotético.

Como se manifiesta en la siguiente tabla, las conclusiones del nivel de
madurez alcanzado por los sistemas de calidad ISO 9000 en el sector
publico de México,” muestran una distribucién normalizada entre los cinco

niveles de desempefo sugeridos por la ISO 9004: 2000. Esta evaluacion
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final podria calificarse de optimista, pero hemos concluido esto como

resultado de dos comparaciones:

a) Comparar el desempenio de las instituciones certificadas con el ISO

9000 y otras instituciones de gobierno.

b) Comparar el desemperio actual de las instituciones con el desemperio

previo a la implantacién del sistema de calidad.

Niveles de madurez de los sistemas de calidad en las instituciones publicas de

México
PROPORCION DE LA
NIVEL DE NIVEL DE
ORIENTACION MUESTRA EN ESTE
MADURES DESEMPENO
NIVEL
No hay una aproximacion
> Sin aproximacion sistematica evidente; sin i
(:)
formal resultado, resultados pobres, o
resultados imprescindible.
Aproximacion sistematica
Aproximacion basada en el problema;
2 ) ) ) ) 24%
reactiva minimos datos disponibles
sobre los resultados de mejora
Aproximacion sistematica
basada en el proceso, etapa
Aproximacion del tempranas de mejoras
3 sistema formal | sistematicas; datos disponibles 50%
estable sobre la conformidad con los

objetivos y existencia de

tendencias de mejora
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; Proceso de mejora en uso;
Enfasis en la ]
4 . . buenos resultados y tendencia 24%

mejora continua . ’
mantenida a la mejora

Proceso de mejora

ampliamente integrado;
Desempeiio de
5 . resultados demostrados de 1%
mejor en su clase F :
“mejor en su clase” por medio

de estudios comparativos

Consideramos en resumen que los sistemas I1SO -9000 hacen bien al
gobierno, y que la evolucién en sus aplicaciones permiten ser optimistas,
si bien no demasiado, si lo suficiente para afirmar que los mejoramientos
en el desempefio de las instituciones publicas con sistemas de calidad
ISO -9000 son superiores a las instituciones que no tienen un sistema de
calidad ISO- 9000.Siendo los siguiente:

« Se ha incrementado la conciencia de la necesidad de estrategias y
politicas coordinadas a escala nacional, y en varios Estados de la

replblica se han realizado ya importantes progresos para su introduccion.

* Muchas de las reformas llevadas a cabo en los servicios sociales
publicos se han marcado como objetivo central la implicacion y
participacion del usuario.

+ Los servicios se destinan cada vez mas a grupos sociales concretos,
mediante paguetes de medidas e itinerarios de insercion mas integrados y
mejor coordinados.
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+ Se acrecienta la tendencia a diversificar los proveedores, subcontratando
servicios a organizaciones privadas, semipublicas, sin animo de lucro y de
economia social enraizadas en el sector del voluntariado y de la
comunidad.

* Se observa un nuevo impulso de mejora de la calidad en los servicios
sociales publicos, tanto por cuanto se refiere a las normas nacionales

como a las desarrolladas a escala local.

+ Resulta cada vez mas necesario establecer indicadores de buena
calidad, de los derechos del usuario y de las condiciones de trabajo, a los

que pueda recurrirse para la elaboracién de normas.

* La introducciéon de mecanismos de garantia de la calidad y de reflexion y
evaluacion en términos organizativos ha funcionado mejor cuando se ha
permitido a los trabajadores participar en el disefio de su trabajo y del
servicio mismo, cuando se ha trabajado en equipo y con métodos de

gestion flexibles y abiertos.

* Las innovaciones y reformas en el sector asistencial han inducido una
descentralizacion, un aumento de los recursos para los sistemas
informales de atencién, una mayor colaboracion entre los organismos

correspondientes y una planificacion integrada de la asistencia.

* Para los jévenes desempleados de larga duracion, la mejor coordinacion

de los servicios ha redundado en la adopcion de medidas integrales
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basadas en la activacion del mercado laboral acompafiada de una panoplia
de ayudas sociales.

+ Habida cuenta de que las mujeres son importantes usuarias vy
proveedoras de servicios, la igualdad de oportunidades y la compaginaciéon
de la vida familiar y laboral se convierten en un punto nuclear en los

debates sobre la calidad de los servicios y de la vida laboral.

El ambito publico y laboral

El objetivo principal de este punto es determinar como estan afectando los
cambios y reformas llevados a cabo en los servicios sociales publicos a la
calidad de los servicios y a la de la vida laboral. Para ello, se busca
profundizar en las iniciativas que impactan en grupos de usuarios muy
desfavorecidos y con multiples necesidades, a saber. personas
dependientes de edad avanzada, jovenes desempleados de larga
duraciéon, adultos con dificultades de aprendizaje y adultos con
enfermedades mentales.

Se trata de examinar qué significa cambios en el actuar publico en relacion
a «prestacion de servicios coordinados e integrados» e «implicacion y
participacion del usuario», asi como de ver qué medidas se han adoptado
para lograrlas; el estudio pretende evaluar como se llevan a la practica
estos cambios fundamentales, y como pueden traducirse en servicios de

mejor calidad.
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Se estudia para ello una serie de medidas que propugnan la coordinacion
e integracion de los servicios a escala nacional y local; el papel de los que
toman decisiones en la formulacion de politicas; las estrategias de
implicacion del usuario; la articulacion y deteccion de las necesidades del

usuario; y la modificacion de los regimenes organizativos y de financiacion.

La reestructuracion de los servicios publicos acarrea nuevos cambios
organizativos, y la implicacion del usuario se traduce en nuevas practicas
laborales; asi pues, examiné el impacto sobre la calidad de la vida laboral
y la implicacion de los trabajadores en la prestacion de los servicios y en
las iniciativas tendentes a mejorar la calidad.

Se establece asimismo la relacion entre la evolucion mundial, nacional y
local tanto en lo referente a la calidad de los servicios como a las
condiciones laborales. Se observa la importancia en la reciente evolucion
politica en las areas de la inserciéon social, igualdad de oportunidades y
empleo. Al mismo tiempo, los criterios del consenso de Washington que
delinea la unibn econdtmica y monetaria y el pacto de crecimiento y
estabilidad, que constituyen un factor de presion en el control del gasto
publico. Principales desafios a que se enfrentan los servicios sociales

publicos.

Se han identificado un buen nimero de desafios primordiales en relacion
con la reestructuracion de los servicios sociales publicos, la calidad del
servicio y la de la vida laboral. Dichos desafios se inscriben en un contexto

politico que potencia lo siguiente:




+ Las medidas destinadas a incrementar la eficiencia y la calidad de los
servicios publicos, una economia mixta de oferta y una creciente demanda
de los wusuarios; incluso si muchos paises sufren limitaciones

presupuestarias.

* Los servicios descentralizados a escala local para mejorar la flexibilidad e
integracion de los sistemas asistenciales, especialmente en respuesta a su
desinstitucionalizacion.

+ El fomento de la insercién social y del derecho de cualquier ciudadano a
una renta minima y al acceso a determinados servicios; nuevas iniciativas
politicas que tratan los riesgos sociales, como el crecimiento de la pobreza
familiar, el aislamiento o la inferioridad de condiciones respecto al sistema
educativo.

+ La reduccién de la dependencia de la asistencia social y el fomento de
una mayor autoconfianza mediante medidas activas en el mercado laboral,
como las destinadas a la formacién, la reinsercion y la experiencia

profesional."

* Una mayor implicacién de los sectores sin animo de lucro, voluntario y
comunitario en la prestacion de los servicios mediante paternalismos o con

subvenciones directas de la administracion.

* Nuevas formas de gestion del sector publico y mejor gestion del erario

publico.
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La Calidad del servicio

Las politicas pluridimensionales y coordinadas establecen el marco de
accion para mejorar la calidad de los servicios ofrecidos a los usuarios
desfavorecidos y excluidos. Pero es necesario saber después como
desarrollar politicas a todos los niveles: mundial, nacional, regional y local.
Un importante desafio en el futuro sera el desarrollo de alianzas entre
organismos a todos los niveles para fomentar una mejor coordinacion de
los servicios. La participacion e implicaciéon de los usuarios, sus defensores
y sus organizaciones deberian orientar tanto la politica nacional como la

prestacion de servicios locales.

Aunque se ha progresado en la mejora de la calidad de los servicios, es
necesario perfeccionar los indicadores de calidad y los sistemas de
garantia de ésta tomando como base las buenas practicas ya existentes
en los servicios sociales publicos. Como estrategia, la calidad deberia
desarrollarse a escala nacional, para permitir su aplicabilidad local y la
participacion de los usuarios y el personal en su disefio, puesta en practica
y evaluacion.

La calidad de los servicios esta indiscutiblemente ligada a la calidad de la
vida laboral. En varios casos ha quedado patente que la inseguridad
laboral y la diferencia de condiciones de trabajo entre el sector publico y

las organizaciones sin animo de lucro han acabado por minar la moral de

' Gonzilez Parodi, Gretchen, Administracion y estrategias de fin de siglo UNAM México, 1997
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los trabajadores, repercutiendo asi sobre la calidad del servicio. En
cambio, cuando se instauran buenas préacticas laborales y buenas
condiciones de trabajo, la satisfaccion profesional y la gratificacion de

caracter no econémico son elevadas

Calidad de la vida laboral

A lo largo de este proceso destinado a lograr unos servicios mejor
orientados, coordinados e integrados, las practicas laborales han
cambiado de forma significativa, obligando al personal a desarrollar una
mayor competencia en lo relativo a la reestructuracion de los servicios, la
garantia de la calidad y los servicios orientados al usuario.

Parece demostrado asimismo que el personal ha tenido que empezar a
trabajar de forma mas autéonoma, resolviendo problemas puntuales y
acogiéndose a practicas mas flexibles. Si bien es cierto que el personal se
implica enormemente con los usuarios de los servicios, las medidas para
mejorar la calidad de los servicios suelen primar sobre la calidad de la vida
laboral.

El estrés, el exceso de trabajo y los problemas de salud empiezan a ser
habituales entre los trabajadores de los servicios sociales publicos. Aun
asi, algunos de los casos estudiados apuntan buenas practicas en la
gestion del cambio, asi como la introduccion de ayudas disefiadas para
minimizar estas nuevas presione_s iabqraies y permitir a los trabajadores

compaginar vida familiar y profesional. -
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En este nuevo clima de reestructuracion y trabajo integrado, se revela la
necesidad de la formacion y desarrollo del personal, de horarios flexibles y
de la igualdad de oportunidades. Siendo las mujeres mayoria entre las filas
tanto de los usuarios como de los principales proveedores de servicios, la
necesidad de garantizar la igualdad de oportunidades con servicios y
condiciones de empleo de gran calidad es otro reto importante para el
futuro desarrollo de los servicios sociales publicos.

Satisfacer las necesidades de los grupos de usuarios El cambio y la
reforma se han traducido en la aparicion de servicios de caracter local que
satisfacen las necesidades de los distintos tipos de usuarios (adultos con
enfermedades mentales, adultos con dificultades de aprendizaje, personas
dependientes de edad avanzada, jovenes parados de larga duracion) de

forma mas coordinada.

El objetivo en el sector de la asistencia social ha sido permitir a las
personas dependientes de edad avanzada y adultos con dificultades de
aprendizaje o enfermedades mentales permanecer en sus hogares o
comunidades locales; para ello se han creado nuevas estructuras de
apoyo a la familia, y se han destinado los recursos a paquetes conjuntos
de medidas asistenciales para los mas necesitados, lo que ha permitido

orientar mejor los servicios a sus destinatarios.

La coordinacion de los servicios ofrecidos a los jovenes desempleados de
larga duracion ha permitido ofrecer unos servicios mas englobadores que
abordan tanto la desigualdad de condiciones de acceso a la educacion

como el abandono precoz de la escuela, la drogadiccion, la falta de hogar
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u otras formas de exclusion. Ello se revela particularmente importante a la
luz de una Estrategia para el Empleo y conjuntada con las politicas
nacionales, que pretenden reducir la dependencia del Estado y ofrecer
oportunidades de insercion social a través del trabajo.

Garantia de la calidad

De lo anterior se desprende que la mejora de la calidad de los servicios
exige la aplicacion de métodos de evaluacion tanto cualitativos como
cuantitativos. Ademés, depende de la participacion de todos los
interesados en el proceso de desarrollar normas de calidad y métodos de
medicion, y requiere una flexibilidad local que permita que la evaluacion de

la calidad sea elocuente, practica y pertinente.

Promotores y participacion

Las buenas practicas revelan la importancia de la participacion y del
promotor a todos los niveles (local, regional, nacional y mundial), entre los
distintos sectores proveedores de servicios sociales publicos, y con los
usuarios y las comunidades locales. El promotor puede ser un requisito
previo para desarrollar servicios coordinados e integrados fomentando
nuevas formas de trabajo, nuevas estrategias, nuevas relaciones y nuevas
formas de pensar. Puede ayudar asimismo a desarrollar normas de calidad

ya aceptadas.
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Coordinacion e integracion de los servicios

La coordinacion e integracion de los servicios sociales publicos ha ganado
importancia a la hora de mejorar la calidad del servicio para grupos
desfavorecidos, facilitando el fomento de la insercién social y la reduccion
de desigualdades. Muchas medidas pretenden aproximar a los grupos
marginados al mercado laboral. En cualquier caso, deberd estudiarse
mejor la funcién de los servicios en la asistencia a personas que no podran
acceder al mercado laboral por razones de edad, incapacidad u otras

deficiencias.

Insercion social e igualdad de oportunidades

En las estrategias de insercion social se pretenden orientar mejor los
servicios a los usuarios para responder a sus multiples necesidades y
riesgos. No obstante, estas practicas no han sido siempre generalizadas, y
subsisten problemas serios de continuidad en la financiacion. Se
desprende asimismo que la accion sobre la igualdad de oportunidades y la
conciliacion de la vida familiar y laboral acrecientan su importancia
conforme asciende la cifra de mujeres que se incorporan al mercado de

trabajo.
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Evaluacion

El futuro desarrollo de los servicios sociales publicos en el mundo
dependera de la eficacia de la evaluacion de los resultados y de como se
aproveche el potencial de buena practica. A escala mundial, el
reconocimiento del papel desempefiado por los servicios sociales publicos
en la integracion europea puede consolidarse introduciendo objetivos,
indicadores y parametros de referencia que permitan desarrollar unos
servicios publicos de calidad y unas mejores condiciones de trabajo para
los trabajadores de los mismos.

La mayoria de las instituciones publicas tuvieron problemas serios, en
alguna parte del proceso de implantacién, por falta de aceptacion del
sistema de calidad por parte del personal y de algunos directivos. Ademas
constataran la presencia de otros problemas que restringen el avance
del proyecto de calidad y aumentan el grado de dificultad de la
certificacion tales como la percepcion del aumento en el trabajo rutinario,
la percepcioén del sistema de calidad como un aspecto independiente de
las actividades cotidianas, la apatia por realizar el trabajo, de una manera
ordenada y apegada al procedimiento, etc. Sin embargo, se coincide que
superada las etapas dificiles del proceso de implantacion, y sobre todo
habiendo logrado la certificacion, las experiencias comprobadas
manifiestan una transformacion muy importante en el personal, el
funcionamiento de la organizacion y la cultura de calidad y servicio hacia el

ciudadano.

Las instituciones que han incorporado las normas de calidad confirman

los siguientes beneficios:
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¢ Mayor orden para la realizacion de sus actividades

» Funciones claras y precisas que evitan duplicidad en el trabajo

¢ Mayor limpieza y un mejor ambiente de trabajo

* Mayor compromiso hacia la calidad

¢ Un sentido de orgullo que incrementa la identidad hacia su institucion

* Mejora en la imagen de la institucion publica y de los servicios
publicos

e Mayor crecimiento personal profesional y

¢ Una gran satisfaccion por lo logrado

También se coincide en varios aspectos superiores de las instituciones con
ISO 9000: la limpieza en todas las areas, la disposiciéon del personal para
atenderlos, los jardines bien cuidados, el mayor orden y la vigilancia
estricta, la mejor tecnologia tanto en los procesos de operacion como en la
administracion, de tal suerte que las instituciones certificadas presentan un
notable cambio en comparacion con la tipica imagen de la burocracia
tradicional.

También se observo una intensidad de los esfuerzos, y la mejora real y
efectiva de los procesos, en el avance en la cultura de calidad, y en le
cambio de relacion del gobierno con los diversos sectores de la sociedad.
En este tema és dificil establecer una tendencia, aunque estamos de
acuerdo en que la orientacion del cambio es positiva en todas las
instituciones, con excepcion de algunas muestras de centralizacion en el

disefo y administracién de algunos sistemas de calidad.
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Se confirman completamente la percepcion ciudadana de mejoria, y se
fortalece con los comentarios que ponderan una experiencia con tendencia
satisfactoria, y que los ciudadanos reconocen un cambio significativo tanto
en el servicio como en el trato personal, habiendo excepciones, en donde
las instituciones no aplicaron correctamente las normas de calidad
perdurando, el servicio de mala calidad con tramites mas burocraticos y
complicados aunados con un deficiente sistema de informatica.

En conclusion, la descripcidn y experiencia, y observaciones en las
instituciones publicas certificadas con ISO 9000 confirman la consistencia
de los hallazgos y los resultados que se obtuvieron en la investigacion.
Evidentemente hay muchas areas de discusion sobre la precision de los
hallazgos, pero no se duda de la valides en la orientacion de los resultados
reportados por las instituciones de la muestra.

Las comprobaciones de campo confirman que los sistemas de calidad ISO
9000 en el sector publico de México han demostrado que son un medio
efectivo para el mejoramiento de los procesos, y eventualmente para el
cambio cultural en la administracion publica. Se reconocen las
complejidades en los procesos de disefio, implantacion y seguimiento de

estos sistemas.

La mayor parte de los hallazgos y testimonios apuntan en un mismo
sentido: los sistemas 1SO 9000 tienden a mejorar el desempeino de las
instituciones del sector publico. Pero también es claro que algunos
elementos de los sistemas, tales como la medicién de indicadores tipicos

tienen limitaciones importantes, en algunos casos serias deficiencias de tal
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manera que la confiabilidad de las mediciones es apenas aceptable. Por
otro lado los resultados obtenidos no siempre son contundentes o por lo
menos, presentan alguna variacion o inconsistencia en su comportamiento.
En otras palabras, se manifiestan altibajos en le comportamiento en

algunos resultados criticos.
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CAPITULO IV

GESTION Y CALIDAD DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS
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CAPITULO IV
GESTION Y CALIDAD DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

La perspectiva de los ciudadanos, clientes y usuarios.

Para entender la gestion de la calidad en los servicios pulblicos es
necesario plantear varias preguntas ;Qué esperan los ciudadanos que
acuden a ellos? ;Se busca una atencién personalizada, eficacia y rapida?
¢ Qué suele recibir el usuario? ;Coincide con sus expectativas? Estas
preguntas deben plantearse obligatoriamente los promotores publicos que
generalmente en tiempos pasados solian pasarse por alto. Se necesita
hacer una acertada reflexion sobre la realidad de la calidad de los servicios
publicos y apostar por una gestion orientada a satisfacer las expectativas
del ciudadano-cliente. Pero estamos en condiciones verdaderamente de

definir ;qué es la calidad en los servicios publicos?

Para hablar de calidad en la prestacion de servicios publicos se debe
recurrir a la definicion que se dio en el capitulo |I. Si buscamos calidad
aplicada a la produccion de servicios, veremos que aqui las referencias
son ya mucho menos numerosas Yy, sobretodo, mucho mas recientes, de
hace quince anos como maximo. Pero es cuando nos interesamos por la
calidad aplicada a servicios publicos es cuando empezamos a tener
auténticos problemas para encontrar referencias y experiencias, y mas si lo

buscamos en nuestro medio y en relacion al mundo local o universitario.

76




El interés por la calidad en los servicios publicos es un fenédmeno muy
reciente que viene enmarcado sobre todo por el profundo y rapido cambio
que se esta produciendo en la administracion publica a raiz de la apertura

y en la relacién que establece con los ciudadanos.

Hoy los ciudadanos han dejado de ser los "administrados” por el estado,
mas o menos conforme a los servicios que les "daba" la administracion, y
transitar a ser "ciudadanos-clientes”, que saben que pagan y, en
consecuencia, exigen a cambio servicios de calidad y, ademas, de calidad
entendida desde su punto de vista. Asi, la administracion se convierte en
proveedora de servicios para un "mercado” de ciudadanos que le demanda
calidad.

Si revisamos la abundante literatura sobre calidad industrial encontraremos
muchas definiciones mas o menos complejas, pero detras de todas ellas

siempre subyacen un par de conceptos implicitos:

a) De acuerdo con normas (que se cumplan las especificaciones).
b) Adecuacion a las expectativas o necesidades (que se genere
satisfaccion).

No es soélo cuestion de “normas”. Encontraremos calidad siempre que:

Un producto o servicio se haga de acuerdo a las especificaciones (como
las normas ISO 9000 para el aseguramiento de la calidad,) y Finalmente,
que el cliente esté satisfecho porque vea cubiertas sus expectativas. La
calidad de un servicio no sera entonces solamente una cosa de "normas"
sino que es preciso que finalmente se traduzca en "satisfaccion" de los

usuarios.
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Caracteristicas de los servicios publicos

Los servicios no son exactamente ni tienen caracteristicas de bienes
industriales y todo lo que sabemos de la calidad industrial no podemos
traspolarlo sin mas a la produccién de servicios.

Hay algunos aspectos diferenciales de los servicios que vale la pena tener
presentes en el momento de plantear mejoras de calidad:

Aspectos diferenciales de los servicios plblicos

Intangibilidad: Los servicios no se pueden almacenar.

La rapidez de respuesta ("just in time") se convierte en un elemento
fundamental de la calidad. Hay que prever qué haremos cuando nos
aumente subitamente la demanda (en una oficina municipal de consumo
cuando aparece en la televisiébn que hay un problema sanitario en un

producto de una marca conocida).

Heterogeneidad: Los servicios son dificiles de estandarizar y esto dificulta

un nivel de calidad uniforme.

Los servicios de calidad deben ser equitativamente heterogéneos (hay que

tratar a la gente de forma personalizada).

Inseparabilidad: La produccién y el consumo del servicio se realizan
simultaneamente.
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El usuario muchas veces puede ver el proceso de produccion del servicio
y, ademas del resultado final, juzga la calidad del proceso (no es suficiente
con recoger la basura bien y rapidamente; ademas es necesario no

estorbar a los vecinos o a los otros conductores).

Y, finalmente, hay que recordar que nosotros trabajamos con servicios
publicos que, en relacion a la calidad, tienen algunos aspectos
diferenciales respecto de los que se ofertan en régimen privado y que, en
cualquier caso, habremos de tener bien presentes:

Objetivos: El objetivo de los servicios publicos es maximizar el bien
publico, cosa bastante interpretable, a diferencia de la cuenta de

resultados, objetivo final a maximizar en los servicios privados.
Igualdad: Han de garantizar la igualdad/equidad en su prestacion.

Monopolio / Oligopolio: Frecuentemente se ofertan en régimen de
monopolio / oligopolio. Tienen el "mercado cautivo”, sin los mecanismos
habituales de competencia (en todo caso, la competencia es por

comparacion territorial o cronologica)

Usuarios: Los usuarios (los que hacen uso) de los servicios no coinciden
- siempre con los clientes '(lbs que los pagan). Seé como 'sea, unos servicios
publicos de calidad han de dar satisfaccion tanto a los usuarios como a los
clientes.
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Evaluacion: Se produce un veredicto indirecto sobre su bondad; la
reeleccion o no de sus ultimos responsables.

Perspectiva de conjunto: Al plantearse la mejora de la calidad de los
servicios de una administracion publica, uno puede plantearse hacerlo
desde:

» La perspectiva de la propia administracion.

» La perspectiva del ciudadano.

Hay que ser conscientes de que pueden ser bien diferentes. Cuando una
administracion se plantea, la mejora de un servicio determinado, a partir de
su propia informacion y criterios, programarad una determinada calidad
para el servicio (por ejemplo, el horario de atencién, el espacio fisico...). A
eso lo denominaremos calidad "programada”.

Simultaneamente, los ciudadanos usuarios del servicio —que se han
enterado de que se reformara el servicio- también se forman una idea de

como habria de ser éste: es lo que llamaremos la calidad "esperada”.

Naturalmente, estas dos calidades, la "programada” por la administracion y
la "esperada" por el ciudadano, no tienen porqué coincidir. Y, de hecho,

casi nunca coinciden.

El caso es que las mejoras programadas finalmente se ponen en practica
por la administracion y, al final, tenemos otra calidad: la calidad

“ejecutada”. Dependiendo de lo buena que haya sido la gestion (si somos
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buenos planificadores, si hemos hecho un buen control de gestion, etc...)
esta calidad "ejecutada” coincidira méas o menos con la "programada”.

Si lo miramos desde el punto de vista del ciudadano, lo que se ve al final
del proceso, esta calidad finalmente ejecutada, es la calidad "percibida”.
Naturalmente, por muchos esfuerzos que haya hecho la administracion
para hacer coincidir la ejecucion final con lo que habia programado, si la
calidad inicialmente programada no coincidia con la que esperaban los
ciudadanos, es completamente imposible que la calidad finalmente
"percibida" coincida con la "esperada”.

Y para una administracion publica, lo que es realmente importante es
justamente conseguir que la calidad finalmente percibida por los
ciudadanos coincida con la que ellos esperaban; a esto se le llama
satisfaccion. s ‘

La mejora de la calidad en las administraciones publicas actuales ya no se
puede basar unicamente en mejoras en los sistemas internos de gestion
(planificacion, control...). Hay que mejorarla desde el punto de vista del
ciudadano:

El auténtico objetivo no es hacer coincidir todo lo ejecutado con lo que

habiamos programado, sino que el ciudadano, perciba, reciba, unos
servicios como los que él esperaba.
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Para hacer esto es evidente que primero hay que:

Conocer que es lo que esperan los ciudadanos, conocer su expectativa.
Solamente asi podremos adaptar nuestra programacion a su calidad

"esperada”.

Pero no siempre podremos (o querremos) hacer todo lo que los
ciudadanos demandan ;qué pasa cuando no podemos? Pues que
seguramente  tendremos buenas razones para no hacerlo
(presupuestarias, técnicas, de valores...). Hay que comunicar estas
razones para ajustar la expectativa de los ciudadanos a lo que nosotros
realmente podemos ofrecer. Todo esto, que podemos relacionario
honestamente con el marketing (forzar la coincidencia entre la calidad
"programada” y la "esperada”), es preciso hacerlo antes de ponernos a
ejecutar nada.

Si lo conseguimos, si lo que nosotros queremos hacer coincide con lo que
los ciudadanos esperan, entonces si: seamos buenos gestores internos
(direccion por objetivos, control de gestion...) y consigamos  ejecutar
exactamente todo lo que teniamos programado; seguro que al final del
proceso la calidad percibida por los ciudadanos estara muy proxima a la
que ellos esperaban. Es decir, estaran satisfechos y nosotros habremos

conseguido nuestro auténtico objetivo.
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Los ciudadanos y los servicios publicos

Para hacernos una idea de que es lo que esperan los ciudadanos de un
servicio, puede ser muy ilustrativo ver cuales son los determinantes de la
calidad de un servicio (adaptado de Zeithaml, Parasuraman y Berry) desde
el punto de vista del usuario.

Estos 10 factores, linealmente independientes, estan obtenidos a partir del
estudio de los usuarios de un amplio conjunto de servicios —incluidos los
publicos-, y hay que tener claro que en una medida u otra siempre estan

presentes en cualquier servicio.

Veamos estos diez factores determinantes adaptados a un servicio
publico:

1. Fiabilidad: el trabajo se hace bien hecho y a la primera.

2. Capacidad de respuesta: las cosas se hacen rapidamente y con
puntualidad.

3. Competencia: los empleados publicos saben hacer las cosas.

4. Accesibilidad: los servicios son comodos y faciles de obtener.

5. Cortesia: a los ciudadanos se les trata con amabilidad y con la maxima

atencion.
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6. Comunicacion: se informa a los usuarios en un lenguaje comprensible.
7. Credibilidad. los servicios y sus proveedores son honestos y reales.

8. Seguridad: se garantiza la seguridéd fisica y la confidencialidad.

9. Comprension: la administracion se pone en el lugar del ciudadano.

10.Soporte fisico: el entorno en el que se prestan los servicios es

agradable y aporta calidad.

Vemos que la fiabilidad y la capacidad de respuesta representan mas del
50% de la calidad percibida por los usuarios; y el soporte fisico, alli donde
habitualmente actuamos cuando queremos mejorar la calidad de un

servicio, apenas supera el 10%.

Dicho de otra manera: si actuamos sélo sobre los elementos tangibles
(mobiliario, locales...) podemos aspirar, en el mejor de los casos, a mejorar
la calidad desde el punto de vista del usuario en un 11%; en cambio, si
actuamos sobre la formacion del personal, los procesos y los horarios de

atencion, facilmente la podemos mejorar en un 50%.

Por ultimo, hay que tener presente que ademas de estos 10 factores, en el
caso de los servicios publicos habremos de incluir dos factores especificos
mas:
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a)lgualdad/Equidad: A todo el mundo se le trata igual; no hay privilegios

ni discriminacion.

b)Honestidad: La administracion publica y sus trabajadores no actian en
beneficio propio ni con intereses partidistas. Todo esto nos aproxima a la
concepcion de calidad que pueden tener los usuarios de servicios
publicos.

Pero si en realidad queremos conocer cual es la calidad concreta y que
aspectos especificos es preciso mejorar en un servicio determinado, no
nos quedara mas remedio que preguntar a los usuarios o, por lo menos,
estar atentos a sus quejas y sugerencias. De hecho, si queremos conocer
la percepcion de los ciudadanos respecto de un determinado servicio
solamente tenemos dos posibilidades:

=Estar atentos a los usuarios.
=Utilizacion de métodos pasivos de conocimiento de la percepcién como

los sistemas de quejas y sugerencias (habitualmente telefénicos).

Son sistemas que, aunque no siempre carentes de sesgos importantes,
tienen un coste de implementacion muy bajo y, en consecuencia, pueden
llegar a resultar muy eficientes. Preguntar a los usuarios. Utilizacion de
métodos de encuesta (sisteméaticas a todos los usuarios, mediante

muestreos representativos, con grupos focales de seleccion aleatoria...).
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Son métodos que, si se hacen bien, son muy fiables y generan una gran
cantidad de informacion util para la toma de decisiones, aunque
habitualmente comportan costes significativos. En definitiva, el gran reto
actual de los programas de mejora de la calidad en la administracion
publica, no esta tanto en implantar sistemas de direccion por objetivos,
control de gestion o redisefio de procesos (calidad interna), sino en
mejorar la calidad desde el punto de vista del ciudadano, usuario y/o
cliente de los servicios publicos (calidad externa).

Y, sin duda, la principal dificultad es que acostumbramos a no tener ni idea
de como los ciudadanos ven a nuestros servicios y, menos aun, de como

quieren que sean.
Servicios publicos y calidad

En México y en otras partes del mundo se asegura la calidad de los
servicios publicos mediante las normas de reconocimiento internacional
ISO 9000. Muestra de lo anterior es la reciente certificacion 1ISO 9002 que
recibi6 la Secretaria de Economia tanto en sus 50 representaciones
federales como en la Direccion General de Servicios al Comercio Exterior,
y ademas la ISO 9001 en la Unidad de Practicas Comerciales
Internacionales.

La Secretaria de Economia desarrolla el programa para establecer los

sistemas de calidad ISO 9000 a fin de satisfacer agil, oportuna y

eficientemente a sus usuarios. Programas similares se desarrollan en
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algunos municipios del pais, éstos han tomado como guia experiencias de

otros paises para asegurar la calidad de los servicios publicos.

Personas y empresas han felicitado publicamente a la Secretaria de
Economia por sus programas para asegurar la calidad de sus servicios.
Esta no ha tratado de inventar un modelo propio de calidad sino ha
adoptado como guia las normas, los parametros y sistemas reconocidos
en todos los paises del mundo que sirven para certificar la calidad de
empresas privadas y dependencias publicas que ofrecen bienes o

servicios.
La demanda de los servicios publicos

En México, se ha pedido puablicamente que se establezcan los sistemas
modernos de calidad en los servicios publicos. En especial se reclama
calidad en los servicios educativos y de salud, pero de manera urgente en
los de seguridad puablica. Estas demandas deberan ser promovidas por la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo en los casos de los
servicios federales.

No es desatinado pedir que se asegure la calidad de los servicios que
prestan los centros escolares, las clinicas, los sanatorios y los hospitales.
Tampoco estd infundado demandar que se establezcan sistemas de
calidad en los servicios de seguridad publica y procuracion de la justicia.

En este ramo es plenamente'factib'le'y urgente procurar todo bien.
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Hace algunos afos, la empresa de consultoria Qualitec Internacional
propuso a los funcionarios de la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal que establecieran los sistemas ISO 9000 para asegurar la
calidad de sus servicios. Los funcionarios no entendieron esa propuesta,
posiblemente. Hoy seria recomendable que consideraran como posible
mejorar sus servicios en bien de la sociedad.

El gran movimiento mundial para establecer sistemas de gestion y
aseguramiento de la calidad no sélo abarca a las empresas privadas, se
ha extendido a todos los ambitos de la vida de las naciones.

Paises como Singapur han decidido establecer programas para certificar la
calidad de los servicios publicos dentro del esquema ISO 9000. En otras
partes del mundo también se exploran y adoptan con éxito esos modelos
de calidad.

En la municipalidad de Maipu, Argentina, se establecieron los sistemas de
Calidad ISO 9000 en todos los servicios publicos que se ofrecen a la
poblacién. Ello beneficid a sus habitantes y, politicamente, al partido al que
pertenecen los gobernantes de esa municipalidad, tan es asi que
aumentaron en un 25 por ciento los votos en su favor en las ultimas
elecciones.

En Estados Unidos, el vicepresidente Al Gore felicito a los dirigentes y

empleados del servicio postal de ese pais por haber logrado establecer en

su operacion el sistema de calidad 1SO 9000.
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En la edicion de julio y agosto de 1994 de ISO 9000 News, se informé del
programa de la municipalidad de Saint Augustin de Desmaures, provincia
de Quebec, Canada, para establecer los sistemas 1SO 9000 en toda su
administracion y todos sus servicios. Ya alcanzaron la certificacion con

grandes beneficios para la municipalidad.

Calidad de los servicios del gobierno

Inscrita en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, la
SCT esta en un proceso de transformacion, pero no gradual ni paulatina,
sino rapida y continua que le permita contribuir en la construccion de un
gobierno de calidad total, y uno de sus principales elementos para lograrlo

es la Unidad de Apoyo al Cambio Estructural.

La modernizacion es un concepto sociolégico que también se utiliza en el
ambito politico. Es, en este segundo sentido donde radica su enorme

atractivo, por abrir la posibilidad para hablar de la profundidad del cambio.

Alude cambios en todos los 6rdenes de la vida social, econdmica, politica y
cultural, los cuales generalmente se asocian a los pasos que debe seguir
una sociedad atrasada, tradicional y subdesarrollada para lograr avances
sustantivos que le permitan arribar a una situacion en la que se encuentran
otras sociedades catalogadas como mejores y mas avanzadas.

Para orientar el despegue que México necesita en la transicion de una

sociedad tradicional a otra mas avanzada, el Gobierno Federal elaboro el
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Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el cual contempla el contexto de
un mundo donde todos los paises enfrentan "en mayor o menor medida los
retos de la globalizacién, la modernizacién y el cambio tecnoldgico™; por tal
motivo, para llegar a cumplir la vision del México al que se aspira en el ano
2025 se requiere (como lo establece el PND) "que todas las dependencias
y entidades utilicen practicas de un buen gobierno, asi como las acciones

necesarias para contar con finanzas publicas sanas”.

Esto es lo que ocurre en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT), la cual a pesar de no haber sufrido adecuaciones sustanciales en
cuanto a su funcién, nombre y misién -como sucedié con otras como las
Secretarias de Seguridad Publica, de Gobernacién, de Comercio y
Fomento Industrial (hoy Secretaria de Economia) y la de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural- si se encuentra inmersa en un proceso de
reestructuracion que le permitira cumplir con la responsabilidad de dar
respuesta a las peticiones y expectativas de los ciudadanos.

Unidad de Apoyo al Cambio Estructural de la SCT inscrita en los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, la SCT esta en
un proceso de transformacién, pero no gradual ni paulatina, sino rapida y
continua que le permita contribuir en la construccion de un gobierno de
calidad total, y uno de sus principales elementos para lograrlo es la Unidad
de Apoyo al Cambio Estructural.

En el cambio estructural de la SCT es una area relativamente nueva y que
a lo largo de sus siete afos de vida ha sufrido diversas transformaciones,

quiza la mas importante es la actual por estar enmarcada en un esquema




nacional de privatizaciones, modernizacion de procesos y compromiso
social de las personas que estan involucradas en el cambio estructural del

gobierno.

La implantacién del sistema de gestion de la calidad en la SCT, busca,
entre otros objetivos, promover una cultura basada en la mejora continua;
crear valor a los clientes (ciudadanos), al personal y a la institucion;
desarrollar practicas directivas de administracién con principios y valores
de calidad; crear un lenguaje comun y generar sinergia en los grupos de
trabajo; y, promover la comunicacion y el intercambio de informacion en las

unidades administrativas.

Todo lo anterior, enmarcado en el cambio estructural de la Secretaria de

Estado que tiene tres grandes ejes:

1. Aprovechar los activos del gobierno y del pais. Desarrollar esquemas
tanto de inversién privada como de inversion multidimensional en la que
participen los gobiernos estatales, el federal y la iniciativa privada para
obtener recursos que ayuden a modernizar los diferentes sectores de la
SCT. Continuar con los procesos de desincorporacion y otros proyectos
financieros que doten de recursos a la Secretaria para la modernizacion
y la atencion éptima de los usuarios.

2. Promover la calidad total gubernamental a través de la implementacion
de programas a lo largo y ancho del pais, en coordinacion con la

Oficialia Mayor de la dependencia.
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3. Continuar con la modernizacién de la Secretaria en toda la Republica, la
cual implica el cambio estructural para trabajar con mayor eficiencia y
eficacia en favor de brindar una mejor atencion al cliente.

Es importante sefalar que en la SCT existen organismos descentralizados
y organos desconcentrados (Aeropuertos y Servicios Auxiliares,
Administraciones Portuarias, Servicios de Navegacion Aérea y Servicio
Postal Mexicano, entre otros) que constituyen un nicleo importante para
desarrollar el trabajo que se lleva a cabo en la dependencia; razén por la
que todos ellos estan coordinados por la misma y forman parte de los

programas principales, incluido el de calidad total.

Crecer con calidad es uno de los mandatos de la administracion federal
(PND 2000-2006), por lo que el Ejecutivo Federal cre6 la Comision para el
Crecimiento con Calidad y es con ella con quien se coordinan las acciones
de las dependencias y entidades del gobierno. Este proyecto supone para
la SCT la inclusién de toda la gama de activos duros (son los que el
gobierno crea y a través de los cuales presta servicios, tales como puertos
maritimos, aeropuertos, carreteras y satélites, entre otros).

Es evidente que al mejorar la calidad aumentan las posibilidades de
competencia, y, en este sentido, el capitan Rodolfo Salgado Leyva precisa
que la vision de resultados y de orientacion al cliente tanto externo como
interno de la SCT -a través de la activacion de competencias
organizacionales-, habla de la habilidad que tiene el gobierno federal, a
través de la institucion, de prestar servicios de acuerdo a las necesidades
de los clientes.




"Las competencias estan basadas no soélo en los activos, sino también en
factores tales como las personas (tener el nimero adecuado del personal
capacitado para brindar un servicio de calidad), el conocimiento, los
procesos, los sistemas de medicién y una cultura favorable de orientacion
de servicio al cliente y al trabajo en equipo hacia el interior de la
secretaria”, explica Salgado Leyva. Herramientas para conseguir la

competencia.

En la SCT existen una serie de sistemas y esquemas que se siguen,
dentro de los cuales se cuenta con herramientas y metodologias, para
activar las competencias. Las herramientas de la calidad y sus diferentes
filosofias son algunas de ellas; sin embargo, Rodolfo Salgado considera
que "independientemente de la filosofia especifica que siga una
organizacion al final del dia el objetivo es el mismo: la satisfaccion del

cliente".

Para satisfacer al cliente debe haber eficiencia hacia el interior y es ahi
donde la SCT tiene una gama de herramientas que ha tomado prestadas
de diferentes filosofias para implementarias en los procesos de medicion
de la calidad, resultados y mejora continua de la atencion al publico
(incluye las tipicas de la calidad como son las espinas de pescado y
diferentes analisis estadisticos de procesos). Con la intencion de que
también las herramientas se usen correctamente |la secretaria ha tenido y
tiene planes y programas muy amplios de capacitacion al personal, la cual
incluye a todos los mandos, incluso a los mandos superiores (como el

titular de la dependencia).
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Metas a lograr en los servicios publicos

De acuerdo con el jefe de la Unidad de Apoyo al Cambio Estructural, el
cambio para incrementar la calidad tiene un inicio formal y uno informal,
pero nunca termina, es continuo. Su implementacion entusiasma a muchas
personas porque creen en las filosofias que buscan la mejora hacia el
interior de sus areas de trabajo.

En SCT el inicio formal se dio con la conformacioén del comité de gestion
de la calidad de la dependencia, presidido por el secretario de la misma,
arquitecto Pedro Cerisola y Weber e integrado por el titular de la Unidad de
Apoyo al Cambio Estructural, los subsecretarios, la oficial mayor, la titular
del Organo Interno de Control, los coordinadores generales y los directores

generales.

A partir del arranque formal ha habido una serie de actividades dentro del
modelo de calidad y mejora continua, las cuales reflejaron que era clave
iniciar un proceso de planeacion estratégica y la definicion de la vision y el
codigo de ética para la SCT. Incluir el diagrama de Sistema de Gestion de
Calidad SCT. Durante el sexenio actual, en todas las instalaciones de la
SCT en el pais, existen acrilicos con las leyendas que sintetizan la mision,
la vision y el codigo de ética; esto con la intencién de reforzar una filosofia

de trabajo en todos sus servidores publicos.

Tambien hay un documento con la definicion de los objetivos estratégicos
del plan sectorial, donde se menciona lo que se quiere lograr en seis anos

de gobierno y los planes de como se van a llegar a cumplir las metas;
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entre las que se exalta a corto plazo certificar los principales procesos
operativos y de atencion al cliente, respaldado por el sello de garantia bajo
las principales normas en la materia.

Después de un andlisis de la mision estratégica, la SCT identificé una serie
de procesos clave (son aquellos que hacen que las cosas sucedan), los
cuales se han ido depurando y orientando a los de alto impacto, como
aquellos que estan orientados al servicio al cliente, en este caso los
ciudadanos y aquellos que influyen mucho en la eficiencia del
funcionamiento de la SCT.

Procesos claves en la calidad de los servicios publicos

Los objetivos del gobierno federal, entre otros son: atender las
necesidades de los usuarios y promover el desarrollo arménico de los
diferentes sectores y elevar su nivel de calidad para competir con otros
paises.

A partir de estos objetivos, la SCT ha identificado mas de 100 procesos
clave dentro de las funciones que realizan todas sus unidades
administrativas, asi como los organismos descentralizados y 6rganos

desconcentrados.

Destacan entre estos: los procesos para la expedicion de licencias al
personal técnico aeronautico (capitanes, pilotos aviadores y sobrecargos)
ya que es un servicio donde todo el aino miles de personas renuevan y

refrendan las licencias que los certifican para desempefiar su trabajo todos
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los afos; los procesos para la expedicion y refrendo de permisos para la
radio y la television, y los procesos para la expedicion de refrendos de
permisos de puertos y marina mercante.

El nimero de tramites que se llevan a cabo en la Secretaria cada afio y
donde se atiende al publico usuario (personas fisicas o0 morales) asciende

a millones en todo el territorio nacional.

Por la importancia y magnitud de las atribuciones de la dependencia y para
poder seguir brindando un servicio eficiente y de calidad, se recomienda
que las instancias correspondientes hagan las revisiones y modificaciones
necesarias a las leyes, reglamentos y normas que conciernen a la SCT
para adecuarse a la competencia organizacional que implica la
modernizacion del gobierno federal.

Finalmente, el capitan Salgado Leyva expresa su deseo de que la semilla
de mejora continua y de calidad total que se ha sembrado en la SCT eche
raices y que su crecimiento continte, a pesar de que concluyan seis afos
de gobierno, ya que considera que de esta manera no se quedara en un
esfuerzo aislado, en un programa con principio y fin, sino que se
continuaré trabajando "porque no se trata de mas trabajo sino de mayor
eficiencia, para que al final del dia las personas que reciben el servicio
tengan una mejor percepcion de que el gobierno y la Secretaria los atiende

y soluciona sus necesidades con calidad".

Y el legado de mejora estructural servira a todos, ya que la SCT sera una
mejor institucion, por esta razén se considera importante entrar a los

estandares de calidad de la norma ISO 9000 para obtener la validacion de
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que "lo que se esta haciendo se esta haciendo bien y de acuerdo con las
normas internacionales; desde una vision integral que busca contar con la
infraestructura que permita atender los tratados de libre comercio

internacionales”.

Los objetivos del gobierno federal, entre otros son: atender las
necesidades de los usuarios y promover el desarrollo arménico de los
diferentes sectores y elevar su nivel de calidad para competir con otros
paises.

La implantacién del sistema de gestion de la calidad en la SCT busca,

entre otros objetivos, promover una cultura basada en la mejora continua,

crear valor a los clientes (ciudadanos), al personal y a la institucion.
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CAPITULO V

REGULACION Y
EFICIENCIA DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS
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CAPITULO V

REGULACION Y EFICIENCIA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

El shock neoliberal aplicado a partir de la década de los noventa
profundiz6 muchos de los lineamientos estratégicos de la politica
econOmica de la ultima (apertura y desregulacion asimétricas de la
economia, privatizacion, liberalizacion financiera, ajuste y precarizacion del
mercado laboral), avanzando sustancialmente en la intensidad, la
articulacion y la funcionalidad de las politicas pablicas respecto de, por un
lado, el programa de estabilizacion implementado a principios de 1991 y,
por otro, fundamentalmente, de los objetivos refundacionales perseguidos:
la consolidaciéon de un nuevo sendero de acumulacién y reproduccion del
capital sobre distintas bases econdémico-sociales. Ello se ha visto
potenciado ante la irreversibilidad de parte importante de los cambios
derivados o inducidos por las nuevas politicas publicas.

Asi, por ejemplo, el mayor nivel de exposicion a la competencia externa, la
reestructuracién y subrogacion del estado, la valorizacion financiera del
capital como eje ordenador de la economia, las elevadas —ya de caracter
estructural- tasas de desempleo y subempleo, los desconocidos niveles de
pobreza e indigencia y, como sintesis funcional de todo ello, la creciente
concentracion del poder econdémico en un nicleo acotado de grandes
agentes son, sin duda, algunos de los fendbmenos sobre los que —parece—
continuaran estructurandose los escenarios futuros de la economia

nacional.
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En ese marco, el programa de privatizaciones desarrollado en el pais
constituye, atento al impacto econémico-social de sus realizaciones, uno
de los ejes centrales de esas politicas publicas y de la estrategia
refundacional que las sustentan. Basta considerar, al respecto, algunas de
sus principales resultantes estructurales: la consolidacion y preservacion
de mercados mono u oligopdlicos con, incluso, garantias de internalizacion
de rentas extraordinarias; la transferencia de activos —subvaluados- vy,
fundamentalmente, de un poder regulatorio decisivo en términos de la
configuracién de la estructura de precios y rentabilidades relativas de la
economia; la profundizacién del proceso de concentracion y centralizacion

del capital y la consiguiente reconfiguracion del poder econémico local.

En este contexto, cabe sefalar que las sustanciales modificaciones
estructurales de la década se expresan en la composicién de la cupula
empresaria (las 200 empresas de mayor facturacion), donde se reconocen
dos etapas que mantienen notorias discrepancias en términos de la
evolucion de los diferentes capitales que son los propietarios de las
grandes firmas. En la primera de ellas —que comprende de 1991 a 1995-
los cambios fundamentales estan sustentados sobre dos procesos
estrechamente vinculados entre si: la privatizacion de las empresas
publicas y la irrupcion de las asociaciones entre grupos economicos
locales y diversos tipos de capital extranjero.

No menos importante es reparar en que las transcendentales
modificaciones en la propiedad de las empresas estatales traen
aparejadas alteraciones sustantivas en los activos financieros y el capital

liquido que pertenece a las fracciones locales del capital concentrado, y
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gue se originan en el predominio que ejerce la valorizacion financiera
desde fines de los afos setenta. En efecto, la notable importancia que
asumen las privatizaciones en términos de la incidencia estructural y de la
rentabilidad, hizo que los grupos economicos repatriaran durante esos
afnos una parte de los ingentes recursos que habian fugado al exterior
desde 1979 en adelante, y que se encontraban invertidos en diversas
colocaciones financieras, incluso en bonos de la deuda puablica Argentina
(titulos que, cabe mencionar, fueron utilizados para participar del proceso
privatizador, dado que se fomenté —en particular, en la llamada “primera
etapa” de las privatizaciones— la capitalizacion de bonos de la deuda

externa).

En la segunda etapa —de 1995 en adelante—, al impacto de los cambios
anteriores le sucede otro que consiste en las transferencias de propiedad
que involucran a la totalidad o a una parte del capital de numerosas
empresas privadas, entre las que se cuentan varios de los principales

consorcios que adquirieron las empresas publicas en los afos anteriores.

Estas transferencias dan lugar, en términos generales, a un aumento muy
importante en la incidencia de las empresas transnacionales y los
conglomerados extranjeros, en detrimento de los demas tipos de
propiedad, especialmente de los grupos econdmicos que se habian

consolidado durante los afos previos.

Sin embargo, nuevamente en esta etapa las modificaciones en la
propiedad de los activos fijos tienen su correlato en términos de los activos
financieros de residentes locales en el exterior ya que a las modalidades
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adoptadas durante la década de los afos ochenta (usufructo de los
diferenciales existentes entre las tasas de interés vigentes en el mercado
externo —en el cual se endeudaban- y en el interno —en el cual colocaban
los fondos—) se le agrega una nueva forma de valorizacién financiera: las
ganancias patrimoniales que realizaron los grupos econdmicos locales y
algunos conglomerados extranjeros por la venta de sus activos fijos,
especialmente de sus paquetes accionarios en las empresas privatizadas,
remitiendo los recursos obtenidos al exterior, dando lugar a la etapa de
mayor fuga de capitales locales de los ultimos veinticinco afos (entre 1992
y el 2000 salieron del pais 67,6 miles de millones de délares, superando el
actual stock los 120 mil millones de dolares, magnitud que representa
aproximadamente el 90% de la deuda externa del estado argentino).

Las instituciones publicas certificadas en México

Las instituciones de gobierno y del sector publico de México que han
implantado y certificado sistemas de calidad 1ISO-9000, hasta finales del
ano 2000, suman 711 sistemas certificados. La distribucion sectorial de
estas certificaciones muestra una fuerte concentracion en sélo dos
sectores muy activos en la certificacion de sistemas de calidad, los cuales
son: el sector energético con 540 certificados que representan el 77% del
total, el sector econémico con 85 certificaciones que representan el 12%
del total. Otros dos grupos pueden formarse con otras instituciones
federales agrupadas que constituyen el 2% del universo con un total de 13
certificados, y otro grupo formado por instituciones estatales y municipales
que representan el 9% del total del universo con 66 certificados.
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Distribucién sectorial de las instituciones pablicas
certificadas con 1SO-9000 en México
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La distribucion de los sistemas de calidad ISO-9000 por instituciones

también esta muy concentrada entres instituciones publicas: Petroleos




Mexicanos (PEMEX), Comision Federal de Electricidad (CFE) y la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI/Ahora Secretaria de
economia). Eﬁtre estas tres instituciones publicas constituyen el 89% de
todos los certificados 1SO-9000 emitidos para el sector publico en México.
El restante 11% esta distribuido entre otras instituciones federales y
estatales, y muy escasamente, en algunas instituciones municipales.

El tamafio y constitucion del universo de instituciones publicas certificadas
en México fue obtenido por el equipo de trabajo de esta investigacion por
medio de un largo proceso de indagatorias directas de varias fuentes,
principalmente de organismos certificadores y las propias instituciones
publicas certificadas. La construccion de este censo deja ver que las bases
de datos en materia de desarrollo de calidad 1ISO-9000 en México estan
incompletas y sin actualizar, por esta razén tanto e4l universo como la

muestra de investigacion tienen un margen razonable de error1'’.

Los numeros indican que los giros publicos con mayor desarrolio en
materia de sistemas de calidad son la explotacion, procesamiento y
distribucién del petréleo y sus derivados; la generacion, trasmision y
distribucion de energia eléctrica; y los servicios de promocion y apoyo al
desarrollo econémico del pais. Es notorio due los tres giros publicos con
més alta certificacion estén francamente orientados al desarrollo industrial
del pais, y que tanto PEMEX, como la CFE, sean instituciones publicas
que han recibido fuertes presiones de los grupos nacionales e
internacionales que favorecen la privatizacion de ambos sectores, por eso

"' Este es un producto con gran valor informativo,. Puede ser el primer censo de sistemas de calidad 1S0-9000 en el sector publico
de México. Estimamos que el margen de error de este resultado es de + - 5%.




las presiones para mejorar el desempefio del sector publico industrial son
equivalentes a las que tienen las organizaciones del sector privado de la
economia para mantenerse en los mercados.

Por todo esto, es evidente que al menos las dos grandes instituciones
publicas industriales -PEMEX y la CFE- hayan incorporado al ISO-9000
como parte de su estrategia de defensa y de desarrollo. Al mismo tiempo,
es francamente conocido el medio cientifico y tecnolégico que ambas
instituciones son sobresalientes en sus actividades de investigacion y
desarrollo, comparadas desde luego con otras instituciones publicas, e
incluso privadas, de México.

Los datos del universo de sistemas de calidad certificados en el sector
publico también dejan ver que el ISO-9000 apenas comienza su desarrollo
en otras instituciones. Aparte de PEMEX, CFE Y SECOFI, entre todas las
demas suman apenas 82 instituciones. Estas estan distribuidas de la
siguiente manera: 16 son instituciones federales, 54 estatales, 7
paraestatales, y apenas 4 organizaciones son municipales, y también se
incluye una institucién mixta federal- estatal'?.

En cuanto a los niveles de gobierno que han obtenido certificados 1SO-
9000 se puede decir que el gobierno federal, con el 91% del total de las
certificaciones del sector publico de México, lleva una gran delantera en
relacion con otros niveles de gobierno. Seguido muy lejos por los

gobiernos estatales que representan el 7.5%, y todavia mas lejos los

H 3 : . e . =

* El anexo uno de este informe se presenta la lista de las 711 instituciones federales, estatales y municipales que se
integran el universo de instituciones publicas certificadas con el 1ISO-9000. Los datos de dichas organizaciones se
obtuvieron en las areas de calidad de cada institucion y con los organismos certificadores, por lo que cualquier
omision o error, queda fuera de nuestro alcance.
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gobiernos municipales que apenas han logrado un 0.5% de las
certificaciones totales del sector publico. Es posible que esta distribucion
refleje la capacidad de gestion y los avances de capacitacion en los tres

niveles de gobierno.

¢ Qué porcentaje del total de instituciones puablicas en México representan
estas 711 organizaciones certificadas? En realidad este dato es dificil de
validar por que las bases del célculo pueden ser definidas de varias

formas, las dos principales son:

Nivel federal

Nivel estatal 54 7.5
Nivel Municipal 4 0.5
Nivel mixto paraestatal 8 1
Total 711 100




Distribucion de las certificaciones ISO-900 por niveles de gobierno en
México (Universo)

Municipal Mixto
s 8

Estatal

54 o

a) Tomando como base el nimero total de instituciones federales y sus
organismos y delegaciones, las secretarias y organismos publicos de los
estados, y todos los municipios de México; o bien, b) Tomando como base
todas las divisiones o unidades de produccion o servicio que contenga
cada una de las instituciones mencionadas anteriormente, en este caso un
municipio comun por ejemplo, en lugar de contar por uno en el primer
método, contaria por 10 o mas unidades certificables segun su
complejidad y tamano, con lo cual la base para calcular el porcentaje

creceria enormemente.
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Segun las estimaciones obtenidas en esta investigacion™, la base del
célculo en el primer método se acerca a 6000 instituciones publicas en los
tres niveles de gobierno en México: Federal, Estatal y Municipal. Usando
esta base de célculo se puede afirmar que cerca del 12% de las
instituciones del sector puablico tienen al menos un sistema de calidad
certificado 1SO-9000 en alguna de sus divisiones. Pero aplicando la
segunda base de célculo, los nimeros son mucho menos optimistas. Con
este método, el nidmero de organizaciones y unidades de servicio o
producciéon del sector publico podra multiplicarse al menos por 10 (la
estimacién mas conservadora) con lo cual el universo de unidades de
gobierno que requieren un sistema para asegurar la calidad de sus
actividades de produccion o servicio creceria, insistimos al menos, hasta
60,000 instancias publicas certificables. En este caso, el porcentaje
maximo de organizaciones o divisiones del sector publico en un sistema de
calidad certificado en ISO-9000 apenas llegaria al 1.2%, y ademas se
tendria que aclarar que de este 1.2%, el 1% estaria concentrado en solo
tres instituciones publicas, con lo cual se obtendria que apenas un
raquitico 0.2% de las instancias o divisiones organicas publicas en México,
descontando a PEMEX, CFE Y SECOFI, trabajan con sistemas de calidad
certificados.

" Las fuentes consultadas son muy variadas, la principal: institulo Nacional de Administracion Publica en México, México,
Noriega/INAP, 2000.
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Crecimiento del ISO-3000 en el Gobierno Mexicano (Numero de
instituciones por ano)

Pero también hay espacio para ver el fenomeno de 1SO-9000 en sector
publico mexicano de manera mas optimista. El crecimiento de los ultimos
anos es sobresaliente, similar a otros sectores econémicos de México. La
implantacion de sistemas de calidad en el sector publico ha crecido en un
promedio de 168 instituciones por ano en los Gltimos cuatro anos, es decir,
que de 1997 al afo 2000, los sistemas ISO del sector publico se han
duplicado cada dos afnos. Por otro lado, este ritmo de crecimiento es
probable que se mantenga aun que la base de calculo haya crecido, esto
implico que en el 2001 se dieron 265 certificaciones a fin de mantener esa

tasa de duplicacion cada dos afos.

La distribucion del universo por estados de la republica indica que los
estados mas activos en el desarrollo de sistemas de calidad 1ISO-9000 en
el sector publico son: el estado de Guanajuato con 76 organizaciones que
representan el 11% del total; en segundo lugar esta el Distrito Federal con

60 organizaciones que representan el 8% del total. Se observa que todos
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los estados de la republica cuentan por lo menos con una institucion

publica con sistemas de calidad ISO-9000.

En suma podremos decir que la implantacion de sistemas de calidad en el

sector publico de México es incipiente y muy concentrado, pero en general

se puede hablar de una fuerte tendencia, incluso de cierta moda, hacia el

desarrollo del ISO-9000 en las instituciones puablicas de México. Es

evidente que veremos mucho mas desarrollo en los préximos afos, dada

la orientacién manifiesta de la administracion del presidente Fox y su

programa estratégico de innovacion gubernamental centrada en la calidad.

Guanajuato [#

DF 60 8
Veracruz 58 8
Tamaulipas 38 S
Nuevo Leoén 35 S
Hidalgo 28 4 |
Sonora 28 4 |
Oaxaca 27 4 ‘
Jalisco 26 4
Sinaloa 20 3 i
Coahuila 19 3
Chiapas 19 3|
Chihuahua 19 3 |

1o



Durango 16 2
Edo. México 15 2
Tabasco 14 2
Baja California 13 2
Michoacéan 13 2
Querétaro 13 2
Puebla 11 2
Aguas Calientes 11 2
SLP 10 1
Colima 7 1
Yucatan & 1
Guerrero 6 1
Campeche 5 1
Morelos 5 1
Zacatecas 5 1
Baja California Norte 4 1
Nayarit 4 1
Tlaxcala 2 0.3
Quintana Roo 1 0.1
Nacional’ 96 14

* NOTA: Existe 96 centificaciones que no se ubican en un estado en especifico, y se consideran a nivel nacional, por

ejemplo las certificaciones de los ductos, en caso PEMEX
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La concentracion de la propiedad

Uno de los elementos sustantivos —y distintivos— del programa privatizador
desarrollado en los Ultimos afios es el que deviene de su muy activo papel
como propulsor del proceso de concentracion y centralizacion del capital.
Tanto por las modalidades que adopt6 la privatizaciéon de la mayor parte de
las empresas publicas, como por las debilidades y omisiones en materia
de defensa de la competencia —no sélo en el plano normativo sino también
en la propia accion reguladora—, el programa descentralizador emerge
como un hito fundamental en la dinamica y en los alcances de la

concentracion del capital en el pais.

En consonancia con la premura -—politica, institucional, fiscal-
privatizadora, contraponiéndose a las recomendaciones y a las mejores
practicas internacionales en la materia, la despreocupacion por difundir y
fragmentar la propiedad de las empresas privatizadas_ (por ejemplo, a
través del mercado de cabitales o, incluso, de la entrega gratuita de
acciones u ofertas preferenciales para los usuarios de los distintos
servicios) constituye uno de los componentes esenciales del programa de

privatizaciones.

Esa desatencion oficial por distribuir o atomizar la propiedad de las
empresas privatizadas conllevd, en realidad, una clara induccion a la
centralizaciéon y concentracion del capital y, con ello, a la consolidacion de
un creciente poder de negociacion en manos de conglomerados que a

partir de alli pasaron a controlar una muy diversa gama de actividades —en
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muchos casos integradas vertical u horizontalmente—, y al consiguiente

debilitamiento del papel regulador del estado.

Ello se conjuga, a la vez, con la sobrevivencia y reforzamiento de
monopolios —u oligopolios— legales, bajo condiciones que no s6lo aseguran
nulos riesgos empresarios sino, fundamentalmente, tasas de retorno muy
elevadas, asi como la transferencia —a un nidcleo sumamente acotado de
grandes agentes econdmicos— de un poder decisivo respecta de la
determinacion de la estructura de precios y rentabilidades del conjunto de
la economia Argentina y, por esa via, de variables de ostensible
significacion econodmico-social como, por ejemplo, la distribucion del
ingreso o la competitividad de los distintos sectores de actividad.

Asi, como resultado esperable de las propias modalidades de las
privatizaciones, queda claramente de manifiesto, al momento de la
transferencia al sector privado de las distintas empresas, un triple nivel de
concentracion del capital. Por un lado, en cuanto a la propiedad en cada
una de las empresas privatizadas: las tenencias accionarias quedaron
concentradas en, a lo sumo, tres o cuatro firmas o grupos que
conformaban los respectivos consorcios adjudicatarios.

Se verifica, asimismo, otro muy elevado grado de concentracion de la
propiedad en el plano sectorial. Es decir que no sélo hay un marcado
grado de concentracion a nivel de cada una de las empresas privatizadas
sino, también, en cada uno de los distintos sectores/areas de actividad
involucrados en el programa de privatizacion.
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Por dltimo, considerando a este ultimo en su conjunto, también se
manifiesta un muy elevado nivel de concentracién de la propiedad. En
efecto, un muy acotado nimero de grandes conglomerados econémicos
(en la generalidad de los casos, asociados con firmas extranjeras) paso6 a
controlar un amplio y diversificado grupo de ex-empresas publicas.

Como resultado de las principales modalidades que asumié el proceso
privatizador, este conjunto reducido de grandes grupos econémicos logro,
adicionalmente, incrementar en forma considerable el grado de integracion
vertical y/o horizontal de sus actividades y, en algunos casos, diversificar
sus inversiones hacia areas/sectores en los que, entonces, no tenia una
presencia activa.

Asimismo, la creciente polarizacion del poder econémico se ha visto
potenciada frente a la debilidad —y/o inaccién— en materia de legislacion
“anti-trust” e, incluso, de defensa de los derechos de usuarios y
consumidores. En ese marco, cabe resaltar, en especial, la escasa
preocupacion —normativa y regulatoria— que ha merecido la llamada
defensa de la competencia.

El introducir competencia, el promover -y aun, forzar— patrones de
comportamiento empresario que se asemejen, en todo lo posible, a los
esperables en mercados competitivos, constituyen mecanismos ineludibles
en materia de regulacién de monopolios naturales.

La regulacion de la propiedad emerge, en ese sentido, como un
componente insoslayable. Si bien se trata de principios elementales de la
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regulacién publica, en la experiencia Argentina sélo han sido contemplados
—insuficiencias y debilidades regulatorias implicitas mediante— en el campo
de las privatizaciones realizadas en la provision de gas natural y de
energia eléctrica (las Gnicas concretadas al amparo de leyes especificas, y
que contemplan ciertas restricciones en materia de defensa de la

competencia).

En ambos casos, la desintegracion vertical y horizontal de las ex-empresas
publicas en varias unidades de negocios —tanto en nivel de generacién (en
el caso eléctrico), como de transporte y distribuciéon (en los dos sectores)—
procuraba segmentar las respectivas actividades y, con ello, introducir

ciertos niveles de competencia “por comparacion”.

En ese sentido, en ambos casos se establecieron diversas restricciones o
limitaciones en cuanto a posibles vinculos de capital entre empresas que
operen en las distintas fases de las respectivas cadenas asi como, en el
caso eléctrico, en un mismo segmento de la misma (en particular, en el
campo de la transmision y de la distribucion), tendientes a evitar la
reconcentracion de los respectivos sectores, y sus consiguientes impactos
sobre la posibilidad de introducir algun grado de competencia en tales

mercados.

Sin embargo, también en estos dos unicos ejemplos en el campo de las
privatizaciones en los que, en principio, se atendié la problematica de la
regulacién de la propiedad del capital y la concentraciéon de los mercados,
las imprecisiones, “debilidades” e, incluso, las modificaciones introducidas

respecto de la normativa original —sumadas a la escasa predisposicion
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oficial por regular efectivamente en la materia—, han ido desvirtuando los

lineamientos originales.

La inexistencia de normas antimonopélicas especificas en los restantes
servicios publicos privatizados conlleva la preservacion de mercados
fuertemente imperfectos y, a la vez, el consiguiente fortalecimiento de
aquellas fuerzas centripetas que favorecen o inducen el acceso a
crecientes niveles de concentraciéon —vertical u horizontal- de tales

mercados.

Ello se ha visto agravado frente a las manifiestas debilidades e
imprecisiones de la legislacion local de defensa de la competencia. En
efecto, a lo largo de los afos noventa, al tiempo que se transferian
monopolios naturales desde la esfera publica a la privada, continud vigente
el decreto-ley 22.262, sancionado por la dictadura militar a mediados de
1980.

Recientemente en agosto de 1999, y luego de mas de ocho afos de
tratamiento parlamentario de diversos proyectos, fue sancionada la ley
25.156 que introduce una serie de mejoras sobre aquél (en particular, en lo
referido al control previo de las fusiones y adquisiciones).

De todas maneras, en el ambito de aquellos mercados sujetos a regulacion
publica (como los de los servicios privatizados), las diferencias entre
ambas normas no resultan ser tan sustantivas o, por lo menos, plantean
ciertos interrogantes en cuanto a su respectiva interpretacion. En efecto,

una conceptualizacién sesgada (quedaban exceptuadas de la norma
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aquellas actividades “que se atengan a normas generales o particulares o
a disposiciones administrativas dictadas en virtud de aquéllas™) derivd en
su no aplicacion en el ambito de los servicios publicos privatizados. Por su
parte, la nueva y demorada ley de defensa de la competencia no incorpora
mayores precisiones al respecto. Por lo contrario, el texto de dos de sus

articulos alienta —o podria devenir en— interpretaciones inconexas.

Asi, inserto en el capitulo vinculado con concentraciones y fusiones, se
sefiala que “cuando la concentracion econédmica involucre a empresas o
personas cuya actividad econdmica esté reglada por el estado nacional a
través de un organismo de control regulador, previo al dictado de su
resolucion, debera requerir a dicho ente estatal un informe con opinién
fundada sobre la propuesta de concentracidon econdomica en cuanto al
impacto sobre la competencia en el mercado respectivo o sobre el
cumplimiento del marco regulatorio respectivo”. Por su parte se establece
que “queda derogada toda atribucién de competencia relacionada con el
objeto-finalidad de esta ley otorgada a otros organismos o entes estatales”.

La experiencia reciente muestra que a casi dos anos de vigencia de la ley,
y ante la no conformacion se han registrado muy pocas intervenciones de
la actual Secretaria de Economia, la Desregulacion y la Defensa del
Consumidor.

Las debilidades e imprecisiones de la legislacion antimonopodlica se
conjugan, asi, con la despreocupacion oficial por introducir competencia en
los servicios publicos privatizados, tanto en el plano normativo como

regulatorio. Ello ha asumido un papel protagénico en el ejercicio pleno del
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poder de lobbying, y en el despliegue de estrategias y practicas abusivas
por parte de los grandes grupos econdmicos —concordantes con sus
posiciones dominantes en los mercados—;, en otras palabras, el

desenvolvimiento natural de las asimétricas “fuerzas de mercado”.

En sintesis, el reconocimiento implicito de las fuerzas de coercion del
poder econdmico y politico devino, naturalmente, en una amplia gama de
acciones —y omisiones— en materia normativa y regulatoria, que no
parecen ser meras consecuencias de las urgencias e improvisaciones del
proceso privatizador sino, por lo contrario, de una estrategia institucional
plenamente funcional a los intereses de las actuales fracciones

hegemonicas del capital concentrado local.

Las principales “debilidades” regulatorias y normativas de las
privafizaciones argentinas. Sin duda, el entramado normativo en el que se
inscribe el accionar de las empresas privatizadas explica, en lo sustantivo,
esa importante recomposicion del perfil de la economia local que tuvo
lugar en el transcurso de los afios noventa. Se trata, en tal sentido, de
acciones y omisiones que han terminado por construir —y afianzar— un
escenario privilegiado por las politicas publicas acotado, en cuanto a sus
beneficios, a un escaso —pero muy diversificado e influyente— nimero de

agentes econémicos.
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El modelo de calidad en el gobierno argentino.

En América latina existe un referente importante en el que se intent6
aplicar un modelo gerencial de calidad, que sirve como guia Yy
experimento para aplicarse al resto de los paises latinoamericanos. El
experimento no arrojo los resultados que se habian pronosticado, esto se
debi6 a la debilidad y precariedad regulatoria que caracteriza la
experiencia privatizadora en Argentina y se manifiesta en muy diversos
campos: inexistencia o formulacion -tardia, limitada y, cuando no,
precaria— de marcos regulatorios, constitucion de débiles agencias
reguladoras —en la generalidad de las areas, con posterioridad a la
transferencia de los activos y, en no pocos casos, con claros signos de
captura por parte de la/s empresa/s regulada/s y/o del Poder Ejecutivo—,
recurrentes renegociaciones contractuales —que apuntaron,
sistematicamente, a preservar o acrecentar las rentas de privilegio de las
firmas prestatarias—, asi como la sancién de diversas disposiciones
(vinculadas, en lo sustantivo, con el comportamiento de los precios y las
tarifas) que contravienen normas de superior status juridico.

En realidad, en ultima instancia, los denominados “defectos” o “problemas
de disefo” regulatorios, los llamados “errores” derivados de la premura
privatizadora, no son mas que manifestaciones de un fendbmeno mucho
mas complejo: la plena funcionalidad de la regulacion publica -y la
consiguiente desnaturalizacion de su propia fundamentacion — de los
servicios privatizados respecto de la l6gica de acumulacién y reproduccion

del capital de los grandes conglomerados locales y extranjeros que, a
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partir de su activa presencia en los distintos procesos de privatizacion, han
pasado a consolidarse como el nucleo hegemoénico del poder econdmico

en el pais.

En ese sentido, cabe referirse al hecho de que en la Argentina, en la
generalidad de los servicios pablicos privatizados, se ha venido aplicando
—en sus diversas variantes domésticas— el sistema de regulacion tarifaria
conocido como de “price cap”, o de precio tope o maximo (IPD-X, donde
IPD es algan indice de precios doméstico, y X un “factor de eficiencia” que
apunta a que las firmas transfieran a los usuarios parte de sus ganancias
de productividad o, en otros términos, a impulsar que los usuarios y
consumidores del servicio se apropien de parte de las mejoras en la

“eficiencia macroeconémica” de las prestatarias).

El mismo, desarrollado en la experiencia privatizadora inglesa, concentra la
accion reguladora en los precios maximos que pueden percibir las
empresas monopdlicas por la prestacion de los respectivos servicios;
contraponiéndose a los criterios aplicados usualmente en los EE.UU.,
donde el control regulatorio se ha focalizado, historica y
preponderantemente, sobre las tasas de ganancias obtenidas por las

empresas (mecanismo de “cost plus” o de tasa de retorno).

El sistema de “price cap”, en contraposicion con los métodos de regulacion
del tipo “cost-plus” (o “mark-up”), adoptado en la generalidad de los
servicios publicos privatizados en la Argentina ofrece, en principio, las
siguientes ventajas: tarifas reales decrecientes en el tiempo, en tanto el

factor de eficiencia que se sustrae transfiere a usuarios y consumidores las
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ganancias de productividad o eficiencia microeconémica registradas por
la/s firmals sujeta/s a regulacion; la actualizacion de las tarifas no esta
relacionada con costos o precios que pueden ser manipulados por la/s
empresa/s regulada/s (como, por ejemplo, a través de precios de

‘transferencia con firmas vinculadas).

De esta manera, las practicas técnico-contables aplicadas son irrelevantes
y disminuyen asi los riesgos implicitos en las asimetrias de informacion
que, naturalmente, supone la relacion entre el ente regulador y la/s firma/s
reguladals; esta/s Ultima/s cuenta/n con incentivos suficientes como para
incrementar su eficiencia macroeconémica en tanto ello deviene en
beneficios internacionales hasta que se transfieran a tarifas, tendiendo a
configurarse un proceso de retroalimentacién positiva (siempre procurando
que los costos operativos disminuyan en una proporcion sistematicamente
mayor a la establecida para la baja de las tarifas); los procedimientos de
ajuste de tarifas son relativamente automaticos, sin conllevar grandes
costos de informacién y regulacion. Ello supone, a la vez, la posibilidad
cierta de minimizar el riesgo de la llamada captura o “cooptacion” del
regulador.

Sin embargo, estas ventajas “tedricas” del sistema de “price cap” se han
visto permanentemente erosionadas en la experiencia privatizadora
Argentina, a punto tal que se asiste a, por ejemplo, una muy marcada y
creciente distorsion en las estructuras de precios y rentabilidades relativas
de la economia a favor de, precisamente, las actividades y empresas
privatizadas “reguladas” bajo un por demas atipico mecanismo de “price

cap”.
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Los impactos de las “fallas regulatorias” sobre la razonabilidad de las
tarifas y los margenes de beneficio de las empresas prestatarias de
servicios privatizados, como era de esperar, todas las ostensibles
“falencias” en materia de regulacion tarifaria tuvieron un impacto de
significacion sobre las tarifas finales abonadas por los distintos
consumidores (sobre todo, los residenciales de menor poder adquisitivo) y,
naturalmente, sobre los margenes de beneficio de las empresas
prestatarias.

En funcion de ello, cabe incorporar algunos comentarios en relacion con el
grado de “razonabilidad” de las tarifas (y de las rentabilidades). Se trata de
una figura econémico-juridica con una sélida tradicion internacional que,
en sus matizadas interpretaciones locales, se ha venido utilizando en
diversas normas referidas a actividades privatizadas en la Argentina.

Al respecto, es dable destacar que cualquiera sea el criterio comparativo
que se adopte para evaluar el grado de “razonabilidad” de los beneficios
que han venido internalizando las empresas prestatarias de los servicios
publicos privatizados se llega a una misma conclusion: se trata de
beneficios extraordinarios y de privilegio (de los mas elevados en el nivel
local e, incluso, en la generalidad de los sectores, en el plano
internacional) que descansan, sobre ultima instancia, en tarifas que no se

caracterizan, ni mucho menos, por su “justicia” y “razonabilidad”.

En tal sentido, vale la pena enfatizar que la correspondencia inversa que
se verifica entre el —nulo— “riesgo empresario” que subyace a la operatoria

de las firmas privatizadas y las —extraordinarias— tasas de rentabilidad
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internalizadas por las mismas encuentra como principal elemento
explicativo los rasgos distintivos del privilegiado entorno normativo y
regulatorio —y/o de contravencion institucional de la legislacion vigente—
que delimita -el desenvolvimiento de este conjunto acotado de empresas.
Algunos lineamientos de politica ecdnémica destinados a disminuir la
concentracion, la salida de recursos locales al exterior y el predominio del
poder econémico de las empresas que controlan los servicios publicos

privatizados.

En tanto la concentracién econémica es una problematica que involucra
las distintas instancias del funcionamiento econémico de la sociedad, las
politicas orientadas a neutralizar sus efectos y restablecer la equidad y la
eficiencia econdémica comprometen diversas areas de la politica
econdmica. Asi, por ejemplo, el control de la salida de capitales locales al
exterior esta directamente relacionado con las politicas del sector externo y
tributarias (algunas de dichas propuestas de medidas pueden ser
consultadas en los apartados correspondientes). Por lo tanto, se explicitan
las politicas especificas orientadas a regular el comportamiento vy
rentabilidad de los servicios publicos privatizados.

Revision tarifaria integral de los servicios publicos privatizados en el marco
de las disposiciones legales que emanan de las leyes 23.696 (de Reforma
del Estado), 17.520 (de Peajes), 24.065 (Marco Regulatorio Eléctrico),
24.076 (Marco Regulatorio del Gas) 23.928 (Convertibilidad).

Eliminacién de las atipicas e ilegales clausulas de ajustes periodicos de las
tarifas de los servicios publicos, y su “desdolarizacion”. Los privilegios de
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las prestatarias de los servicios publicos se han visto potenciados ante la
aplicacion de atipicas clausulas de ajuste periddico de las tarifas que,
incluso, convierten la experiencia privatizadora Argentina en un caso unico

en nivel internacional (como el de aplicar, como “precios correctores” en la
utilizacion del mecanismo de “price cap”, la evolucion de indices de precios
ajenos a la economica local).

Se trata, en la generalidad de los casos, de la recurrencia a una artimana
normativa: la “dolarizacion” de las tarifas como paso previo al
establecimiento de clausulas de indexacién de las mismas, asociadas con
las variaciones en indices de precios al consumidor, mayoristas o una
combinacion de ambos, de los EE.UU., lo cual supone la contravencion de
las explicitas disposiciones de la ley de Convertibilidad. De alli la imperiosa
necesidad de, tal como se desprende del Dictamen No. 153/2000 de la
Procuracion del Tesoro, se eliminen todas aquellas clausulas de ajuste
periédico de las tarifas que contravienen lo dispuesto por la ley de
Convertibilidad.

En ese marco, también, y en tanto se trata de disposiciones que emanan
de decretos del Poder Ejecutivo que conllevan manifiestas inequidades
respecto las restantes actividades econdmicas, disponer la
“desdolarizacion” de todas aquellas tarifas de los servicios publicos
e;(presadas en .dicha moneda, en tanto se trata de un “seguro de cambio”
que supone un privilegio adicional del que goZah las efﬁpresas prestatarias

de tales servicios y ningun otro “precio relevante” de la economia local.




Reajuste de los llamados “precios base” de las tarifas, como medio para
limitar las ganancias extraordinarias de las prestadoras de servicios
publicos. La premura en la realizacion de las privatizaciones derivo, entre
ofras cosas, en la fijacion de “precios tope” que desde los mismos inicios
de la actividad de las empresas en manos privadas garantizaron a las

mismas la obtencion de margenes de beneficio sumamente elevados.

Un muy claro ejemplo, a simple titulo ilustrativo, lo ofrece la privatizacion
de ENTel que, en tal sentido, emerge como uno de los casos
emblematicos: al cabo de los diez meses previos a la transferencia de la
empresa el valor del pulso telefonico se incrementd, medido en dolares
estadounidenses, mas de siete veces (en un periodo en el que los precios
mayoristas se incrementaron el 450%, y el tipo de cambio —“apenas™ el
235%). De resultas de ello, los precios de partida de la actividad privada
superaron con holgura a los establecidos, incluso, al momento del llamado
a licitacion publica. De alli la necesidad de proceder a una revision tarifaria
integral que derive en la obtencibn — tal como se desprende de la
legislacion vigente (en especial, la ley No. 23.696 de Reforma del Estado)
— de tarifas y rentabilidades “justas” y “razonables”.

Eliminacion de las demoras regulatorias y aplicacion efectiva de los
factores de eficiencia. La “demora regulatoria” asociada traslado a las
tarifas abonadas por los distintos tipos de usuario de los servicios publicos
del coeficiente de “eficiencia empresaria” ha sido en la Argentina por
demas significativa. Ello merece ser resaltado porque se trata de una de
las principales “fallas normativas” que contribuyeron a desvirtuar buena

parte de las ventajas que, en teoria, se desprenden de regular precios en
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mercados monopolicos u oligopdlicos a través del mecanismo de “price
cap” (precios reales decrecientes, transferencia a los usuarios de las
ganancias de productividad de las firmas prestatarias, etc.) y, como tal, ha
jugado un papel decisivo en la explicacion de, por un lado, el
comportamiento de las tarifas de los distintos servicios privatizados y, por
otro, la notable expansion econdémica que experimentaron las empresas

privatizadas en el transcurso de los afios noventa.

Aplicacion efectiva de la figura de la “neutralidad tributaria” en el ambito de
los servicios publicos privatizados. Los marcos que regulan los distintos
servicios publicos privatizados establecen que las empresas prestadoras
pueden (deben) trasladar a las tarifas finales abonadas por los usuarios las
variaciones de costos originadas en cambios en las normas tributarias

(excepto en el impuesto a las ganancias).

Esta figura legal de la “neutralidad tributaria” o “estabilidad impositiva”
reconoce que todo incremento o decremento —respecto de las condiciones
vigentes al momento de la transferencia de los respectivos servicios a
manos privadas— en las cargas impositivas que afecten a las empresas,

puede (debe) ser trasladado a los consumidores y usuarios de los mismos.

Al respecto, durante el decenio de los afios noventa, en el marco de una
creciente regresividad de la estructura tributaria, se han ido sucediendo
diversas disposiciones legales que en materia impositiva conllevaron
reducciones de consideracion en la carga fiscal que afecta al conjunto de
las empresas prestatarias de los servicios publicos privatizados (reduccion

en las cargas patronales, en el impuesto a los sellos y a la importacion de
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bienes de capital, etc.). No obstante, el seguimiento de la evolucion de las
tarifas de los distintos servicios, en su relacidbn con las respectivas
clausulas normativas vinculadas con sus ajustes periddicos, indica la no
observancia empresaria —y la inexistencia de control regulatorio alguno al
respecto— de la correspondiente transferencia a los usuarios de las
reducciones en las cargas impositivas derivadas de la exenciéon y/o
supresion de diversos gravamenes y de las menores alicuotas impositivas

y/o bases imponibles de determinados tributos.

En ese marco se impone la revision integral de los montos no transferidos
—e internalizados, ilegalmente, por las empresas— al conjunto de usuarios y
consumidores de los distintos servicios publicos —asi como los casos en
los que fueron transferidos parcialmente s6lo a algunos segmentos—,
derivados de la eliminacion de determinados gravamenes o de la reduccion

de sus respectivas alicuotas.

Una vez determinada la apropiacion ilegal de las consiguientes rentas
extraordinarias (sacrificio fiscal no transferido a los wusuarios y
consumidores) emerge, naturaimente, el tema de stock y “flujo”. En tan
sentido corresponderia: determinado el “stock” ilegalmente internalizado
por las empresas, fijar un plan de reintegro de tales rentas a los usuarios y
consumidores; modificar las respectivas tarifas a partir del calculo de la
incidencia-efectiva -y ponderada-. de la reduccién de las cargas fiscales de
acuerdo con, por un lado, la conformacion de los costos impositivos de las
empresas prestatarias de los servicios publicos privatizados y, por otro, de

la consiguiente configuracién de los ingresos de tales empresas.
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Reglamentar, en el ambito de los servicios publicos privatizados, la
legislacion de Defensa de la Competencia. Aplicar la normativa referida a
restricciones a la propiedad en aquellos sectores (esencialmente, gas y
electricidad) en los que se encuentra contemplado, ampliando, al mismo
tiempo, la normativa regulatoria en el sector petrolero y avanzando en la

constitucion de un ente regulador tnico en el campo de la energia.

Las actuales inconsistencias de la ley N° 25.156 de Defensa de la
Competencia dan lugar a omisiones regulatorias que derivan, en ultima
instancia, en la inaccién publica en materia de defensa de la competencia
en el campo de los servicios publicos. Ello obliga a precisar su marco de
injerencia en el ambito de los servicios publicos. Asimismo, en los casos
en los que existen normas especificas de caracter sectorial vinculadas con
limitaciones en la propiedad entre los distintos eslabones de las
respectivas cadenas (gas y electricidad) resulta imperioso exigir a los
entes reguladores el cumplimiento pleno de la normativa legal vigente, en
términos de las respectivas incumbencias respecto del o6rgano de
aplicacion de la ley N°. 25.156.

Asimismo, atento a la recurrente violacion de las normas vigentes por parte
de las empresas petroleras, sumada a los amplios margenes de libertad
con que cuentan para el ejercicio pleno de practicas abusivas de su poder
de mercado (con sus consiguientes efectos en cascada), surge la
indispensable necesidad de formular un marco regulatorio especifico para
dicho sector que, fundamentalmente, impida la apropiacion de las
exorbitantes rentas de privilegio sobre recursos naturales no renovables.

En este sentido, seria imprescindible avanzar en la creacion de un ente
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regulad_or que comprenda el conjunto de las actividades que conforman el
sector energético y que tenga. especial injerencia en, entre otros, la fijacion
de los precios relativos, la estructura del mercado y la propiedad de las
firmas sectoriales, y el manejo racional —desde una perspectiva

intergeneracional- de los recursos naturales no renovables.

En funcion de lo anterior, y considerando el creciente grado de
concentracion en los distintos eslabones de la cadena energética, asi
como la fuerte integracion vertical y/o horizontal de las empresas lideres,
cobra particular interés avanzar en la conformacion de un “ente regulador
de la energia”, que se articule institucionalmente tanto con los organismos
de defensa de la competencia que existen en el pais como con la
Secretaria de Energia, de forma tal de reforzar el control sobre el
comportamiento de las empresas del sector y, por esa via, reducir al
maximo posible la posibilidad de que dicho actores instrumenten distintos
tipos de conductas abusivas, con claras implicancias negativas sobre un
amplio espectro de actividades (en especial, aquellas industriales energo-
tensivas).

Dotar de independencia y autarquia plena a las agencias de regulacion y
control de los servicios publicos privatizados, y garantizar el cumplimiento
de las normas que emanan de la Constitucion Nacional en lo atinente a los
entes reguladores. Al respecto, resulta imprescindible la constitucion de
agencias de regulacion y control, autarquicas e independientes del poder
politico, con una clara diferenciacion de sus misiones, funciones y
responsabilidades tendientes a, por un lado, verificar el cumplimiento pleno

y satisfactorio de las obligaciones a cargo de las empresas prestadoras de
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servicios publicos y, por otro, en aquel marco, a proteger los intereses y
derechos de usuarios y consumidores.

Asimismo, deberian cumplimentarse las disposiciones que surgen del
Articulo 42 de la Constitucion Nacional que, en procura de la proteccion de
los derechos de los usuarios y consumidores de bienes y servicios
dispone, por ejemplo, la participacién de representantes de las provincias y
de organizaciones de usuarios en los entes de control (de forma de

garantizar el efectivo control social de su desempefio).

Por otro lado, en tanto una parte importante del financiamiento de la
mayoria de los entes de control proviene de un porcentaje sobre los
ingresos de las respectivas empresas reguladas (lo cual determina que el
ente presente escasos incentivos para promover una rebaja de tarifas -y,
por esa via, de los ingresos por ventas y de los beneficios de las firmas-)
es imprescindible introducir importantes modificaciones en tal esquema de
financiamiento. Ello permitiria no sélo incrementar los incentivos para que
los distintos entes promuevan una reduccion de las tarifas, sino también
para disminuir considerablemente el riesgo de “captura del regulador” por
parte de la/s empresa/s reguladals.

Integrar en la problematica regulatoria y, en particular, en los respectivos
marcos sectoriales, una vision dinamica de la incorporacion del desarrollo
cientifico-tecnologico en el ambito de los servicios publicos privatizados,
recuperando o preservando el poder de decision del estado en la definicion

de lineamientos estratégicos en la materia.




Esto ultimo es muy importante por cuanto, si bien durante la década
pasada han introducido nuevas tecnologias, los sectores prestadores de
servicios publicos se han transformado, en la generalidad de los casos, en
importadores de paquetes tecnoldgicos sobre los cuales casi no tienen
participacion alguna en su elaboracion y posterior gestion. Es mas, a partir
de los noventa muchas empresas prestatarias han tendido a externalizar
sus areas de ingenieria local, reemplazandolas por la incorporacion de
tecnologia importada y practicamente sin desarrollo local alguno. Sin duda,
avanzar desde el estado en la promocion de politicas de Investigacion y
Desarrollo (I&D) en el ambito de los sectores privatizados tendria multiples
“externalidades” positivas como, por ejemplo, revitalizar una —estratégica—
esfera (la de la 1&D) que en los aflos noventa resultd particularmente
agredida por las politicas neoliberales; lograr una mayor articulacion —hoy
practicamente inexistente— entre el sector privado y las distintas
instituciones publicas dedicadas a la generacion de ciencia y tecnologia
(Universidades, CONICET, SETPCyT, etc.). Ello, a la vez, permitiria
avanzar en la conformacion de un perfil productivo mucho mas
“conocimiento-intensivo™ y, por lo tanto, caracterizado por una mayor
generacion de encadenamientos de valor agregado.

En estrecha relacion con el punto anterior, consensuar con las empresas
reguladas la implementacion de programas de desarrollo de proveedores
locales, en el marco del cumplimiento de la legislacion vigente del “compre
nacional” (ley 23.697).

Esto contribuiria, en primer lugar, a promover el crecimiento de un actor

econdmico (las PyMEs) que en los afos noventa resultd particularmente




afectado por la orientacion de la politica econémica (estas empresas
tenian una significativa gravitacion en los distintos mercados dedicados a
la elaboracion de bienes utilizados por las empresas prestatarias de
servicios publicos —en particular, bienes de capital-). Ello permitiria no solo
fortalecer un perfil productivo mas “cerebro-intensivo” (ver el punto
anterior), sino también, a la par de una mayor generacion de valor
agregado doméstico y puestos de trabajo (con requerimientos de mano de
obra de elevado nivel de calificacién), incrementar el grado de integracion
nacional de la produccién local y, por esa via, comenzar a revertir el
proceso de desarticulacion del tejido productivo al que se asistié durante
los noventa.

Propender a la universalizacion de los servicios publicos basicos, sobre la
base de principios de equidad social y equilibrios espaciales ineludibles.
Garantizar la prestacion de aquellos servicios que hacen a la salud de la
poblacion. Se trata de una problematica ineludible que, en el marco del
programa de privatizaciones desarrollado durante los afios noventa, se ha
visto totalmente subordinada frente a los objetivos perseguidos en —y por-
las llamadas “urgencias” privatizadoras.

En ese marco, y atento a las peculiaridades que revelan los distintos
marcos regulatorios y/o los respectivos contratos de concesion, se torna
ineludible la jerarquizacion del objetivo de integrar al conjunto de la
sociedad al acceso a tales servicios publicos. Para ello, siempre
atendiendo a sus peculiaridades, se deberan implementar todas aquellas
acciones que, a través de incentivos especificos a -y/o de subsidios

explicitos a cargo de— las empresas privadas responsables de la
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prestacion de los respectivos servicios, garanticen tal acceso “universal” a

los mismos.

Incluso, deberan ser revisadas todas aquellas normas vigentes que, como
en el caso del suministro de agua potable, permiten el corte de su
suministro ante la falta de pago de tres boletas consecutivas,
independiente de toda consideracion sobre las posibilidades efectivas de
pago de quienes -socialmente, por las propias politicas publicas
implementadas en los ultimos afos en el pais— se encuentran marginados
y excluidos del mercado laboral y, por ende, del acceso de ingresos que le
permitan sufragar las crecientes tarifas de los servicios publicos basicos.

Se entiende por valorizacion financiera a la colocacién de excedente por
parte de las grandes firmas en diversos activos financieros (titulos, bonos,
depésitos, etc.) en el mercado interno e internacional. Este proceso, que
irumpe y es predominante en la economia Argentina desde fines de la
década de los anos setenta, se expande debido a que las tasas de interés,
o la vinculaciéon entre ellas, supera la rentabilidad de las diversas
actividades econdmicas, y al acelerado crecimiento del endeudamiento

externo que opera como una masa de excedente valorizable.

El ejemplo que ofrece la experiencia britanica es claramente ilustrativo. En
las- privatizaciones realizadas. en la- década de los ochenta durante el
gobierno de M. 'Thé’tcher, la fragmentacion de la propiedad de las
empresas privatizadas aparece como un elemento constitutivo esencial de
la estrategia politica de legitimacion de las transformaciones encaradas por
el Partido Conservador. Ver, Walters, A.; "La Privatizacion en el Reino
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Unido", en Privatizacion. Experiencias mundiales, Ediciones Cronista
Comercial, Buenos Aires, 1988.

Las posteriores transferencias de participaciones accionarias en el interior
de los consorcios adjudicatarios han tendido a profundizar, ain mas, tales
niveles de concentracion de la propiedad. Para el caso del mercado
telefonico, ver Abeles, M., Forcinito, K. y Schorr, M.; “El oligopolio
telefénico argentino frente a la liberalizacion del mercado. De Ila
privatizacion de ENTel a la conformacion de los grupos multimedia”;
FLACSO/Universidad Nacional de Quilmes/IDEP, Coleccion Economia
Politica Argentina, Buenos Aires, 2000. En el caso de Aguas Argentinas
S.A. (monopolio proveedor de agua y servicios cloacales en el ambito de la
Ciudad de Buenos Aires y 17 partidos del conurbano bonaerense), el grupo
Soldati transfirié sus tenencias accionarias al socio mayoritario (Lyonnaise
des Eaux-Dumez); en el ambito de la electricidad, entre otros, el grupo
Techint vendi® su participacion en Edelap S.A. a la empresa
estadounidense The AES Corporation, como producto de lo cual esta
ultima paso a ejercer el control de la distribuidora. También, en el caso de
los ferrocarriles de pasajeros se asistio al mismo fenémeno: en
Transportes Metropolitanos S.A., las empresas Roman S.A., EACSA y
Eleclréni_ca S.A. le vendieron sus tenencias accionarias a Ormas S.A. que,
asi, paéé a controlar el 50% del consorcio adjudicatario de las ex lineas
Belgrano Sur, Roca y San Martin (el otro 50% qued6 en manos de
Trainmet S.A.).

Si se analizan los consorcios adjudicatarios en el campo de la electricidad

(generacion, transmision y distribucion) se constata que, por ejemplo, el
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grupo Pérez Companc paso a controlar una porcion decisiva del mercado.
Lo propio sucede en el caso del transporte y distribucion del gas natural,
asi como en el complejo petrolero donde, mas alla del ejemplo que ofrece
Repsol-YPF, los conglomerados Pérez Companc, Techint y Soldati
resultaron adjudicatarios de empresas gasiferas, asi como de areas
centrales y secundarias de explotacion petrolera y gasifera —y de otros
activos de YPF-. Idénticas consideraciones cabe realizar respecto de las
estrategias desplegadas por las concesionarias telefonicas y de las
adjudicatarias de las concesiones viales.

Tal es el caso de, por ejemplo, Astra, Techint, Pérez Companc, Soldati,
Macri, y CEl Citicorp Holding, a los que se les transfiri6 un poder
regulatorio decisivo —sino determinante— sobre la estructura de precios y
rentabilidades relativas de la economia Argentina, y, por lo tanto, sobre la
competitividad de una amplia gama de sectores de la actividad econémica

(en especial, los productores de bienes).

Incluso, el Articulo 25 de la Ley 24.240 (Defensa del Consumidor) sefala,
en el capitulo vinculado con los usuarios de servicios publicos
domiciliarios, que: “Los servicios publicos domiciliarios con legislacion
especifica y cuya actuacion sea controlada por los organismos que ella
contempla, seran regidos por esas normas, aplicandose la presente ley

supletoriamente” (cursiva propia).

Las unicas excepciones, muy parciales y acotadas en cuanto a su
significacion real, las brindan los ejemplos de la regulacion inicial de las
telecomunicaciones, y la de la concesion del servicio de agua potable y
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desagties cloacales. En el primer caso, originalmente el Pliego de Bases y
Condiciones contemplaba un mecanismo de determinacion tarifaria por el
que la tarifa basica de inicio de la gestion privada debia garantizar a las
licenciatarias (Telefonica de Argentina S.A. y Telecom Argentina S.A.) una
tasa de retorno del 16%.

En respuesta a los intereses de ambas empresas, dicha clausula no fue
incorporada en los contratos de transferencia de la ex-Entel, pasando a
aplicarse directamente el sistema “price cap”. Por su parte, en el caso de la
concesion de Aguas Argentinas S.A., dicho sistema fue aplicado (también,
con muy diversos matices) hasta fines de 1999, cuando las Resoluciones
Nros. 601 y 602 de la Secretaria de Recursos Naturales y Medio Ambiente,
modificaron considerablemente los criterios de regulacion tarifaria de dicha

concesion.

Asi, por ejemplo, en los dos unicos marcos regulatorios sancionados por
ley nacional (los correspondientes a la energia eléctrica y al gas natural) se
alude, reiteradamente, al caracter de “justas y razonables” que deben
asumir las tarifas. Por ejemplo, en las leyes Nros. 24.065 (Marco
Regulatorio Eléctrico) y 24.076 (Marco Regulatorio del Gas Natural),
ambas sancionadas en 1992, se explicita, entre los correspondientes
objetivos de la regulacién, “que las tarifas que se apliquen a los servicios

sean justas y razonables”.

Asimismo, con ligeras diferencias de redaccién, en sus respectivos
articulados se sefiala que “los servicios... seran ofrecidos a tarifas justas y

razonables” y, en ese marco, que las mismas “deberan posibilitar una

136




razonable tasa de rentabilidad a aquellas empresas que operen con
eficiencia”. En principio, pareceria surgir que la “razonabilidad” de los
margenes de beneficio a que da lugar determinado nivel de las tarifas es,
en ultima instancia, el criterio rector como para discernir en torno de la
“justicia y razonabilidad” de estas ultimas.
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VI CONCLUSIONES
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VI. CONCLUSIONES

A manera de conclusion se puede decir que, la tendencia en los ultimos
anos de aplicar un mayor control en |a provision de bienes y servicios por
parte de los Gobiernos, va de la mano tanto del proceso actual de
globalizacion y con las politicas de los gobiernos de tener finanzas

publicas sanas.

Lo anterior se puede explicar de la siguiente manera; en la economia
global se trata de ser competitivo y por lo tanto, se ajustan los procesos de
prestacion y produccion de bienes y servicios a las normas internacionales
de calidad, para asi reducir los costos innecesarios en los procesos

productivos.

Dado lo anterior, se reducen los costos de operacion de las entidades
publicas, al reducir tramites y procesos innecesarios que influyen en las
estructuras de costos de dichas instituciones. Al reducir se los costos
innecesarios de operacion, se trabaja de una manera mas eficiente y por lo
tanto el gasto del gobierno se reduce y, podria asi de esta forma, tratar de

mantener unas finanzas publicas sanas.

Pero el que las instituciones publicas prestadoras de servicios, se ajusten
y, por lo tanto, trabajen bajo estandares internacionales de calidad tiene
otros efectos positivos para las administraciones, como por ejemplo, la
poblacion demandante de estos bienes y servios, al momento de percibir

una mayor calidad en los servicios que le provee el Estado, se siente mas
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complacida y por lo tanto podria dar un voto a favor de la administracion en
curso, lo cual es importante para esta.

Pero al tratar de brindarle un mejor servicio al pablico en general, se debe
de tomar en cuenta lo que estas esperan en la calidad de los servicios, y
asi crear objetivos para que lo que las instituciones planean ofrecer a la
poblacion sea consistente con las demandas de las personas, y para esto

existen diferentes mecanismos de consulta.

El que el gobierno trabaje de manera eficiente y con normas de calidad
certificadas, en la prestacidon de servicios, tomando en cuenta lo que
esperan las personas de estos, genera un aire de confianza entre el
publico usuario, y una estabilidad politica para las administraciones que se
ajustan a las normas y toman en cuenta las necesidades reales de las

personas y no solo lo que ellos creen que es lo que necesitan.

La calidad entendida como una estrategia de desarrollo administrativo se
ha incorporado de lleno a los modelos de gestion de la administracion
publica en muchos paises del mundo en especial en los paises con mayor
desarrollo e innovacién tecnolégica. Los gobiernos de los paises también
han incorporado la calidad entre sus principales propoésitos. En el caso de
México, es evidente que la calidad se ha incorporado en muchas
instituciones de gobierno, principalmente de nivel federal. La calidad
como estrategia es uno de los postulados principales de la nueva politica
de gestion de la administracion del presidente Vicente Fox, la cual ha

propuesto dos lineas estratégicas con la calidad como punta de lanza : la
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estrategia de crecimiento con calidad y la estrategia de innovacion
gubernamental.

Los sistemas de gestion de la calidad, como el ISO 9000, son afines a los
postulados de la nueva gestiéon publica, la cual recibe sus principales
conocimientos y practicas de gestion de los modelos y los paradigmas de
la administracibn en sectores de competencia economica. La
implantacion de estos modelos no esta libres de criticas pues se
argumenta, entre mucho otros factores, que los problemas, la
intencionalidad y el contexto organizacional de la administracion publica
son muy diferentes a los de la administracion de empresas privadas. Y se
concluye que, de la misma manera que los modelos de administracion de
paises desarrollados no pueden ser importados linealmente a paises
menos desarrollados, el traspaso de sistemas organizacionales del sector
privado al sector publico implica un proceso de adaptacion que no puede
resolverse con modelos simplistas o lineales. Sin menospreciar estos
argumentos, los hallazgos de esta investigacion demuestran que los
procesos de adaptacion de los sistemas de gestion de calidad 1ISO-9000
al sector publico se han realizado con un éxito razonable, y que si bien
los sistemas de calidad no son una solucién definitiva para muchas
restricciones estructurales y culturales de la administracién pablica, si
representan un modelo con capacidad para elevar los indicadores basicos

de desempefio de los servicios de las instituciones publicas.

La reforma del estado. es un tema central de agenda politica mundial, uno
de sus propodsitos fundamentales es de redisenar los gobiernos para

elevar su capacidad de gestion los programas de reforma o cambio de la
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administracion pablica en México en la segunda mitad el siglo XX han
pasado por tres etapas u orientaciones diferenciadas: racionalizacion,

modernizacion e innovacion.

Los programas de racionalizacion intentaron establecer mayor orden y
control en las operaciones de las instituciones publicas dentro de marcos
renovados de regulacién administrativas. La etapa de la modernizacion
pretendié6 mejorar la eficiencia gubernamental mediante la incorporacion
de métodos profesionales y técnicas modernas de administracion. Y la
innovacién busca elevar la capacidad de la gestién gubernamental por
medio de incorporar las tecnologias operativas y las practicas de gestion
mas avanzadas a fin de constituir sistemas integrales de administracion.
Ninguna de ninguna de las dos primeras etapas logré los éxitos
prometidos por las administraciones federales o estatales que los
implantaron. No decimos que no haya habido avances importantes si no
que los procesos quedaron incompletos y no pudieron abatir las inercias
de deterioro mas preocupantes de la administracion pablica la corrupcion
la ineficiencia y la centralizacion.

La tercera etapa, de la innovaciéon, esta en su nacimiento y habra que
esperar para evaluar sus resultados. Los sistemas basados en las
normas 1SO-9000 version 1994, con parte la intencionalidad de los
métodos de la nacionalizacion y la modernizacion, los resultados
_ revisados en esta investigacion obtienen calificacion aprobatoria en estas
dos intenciones. Es decir estos sistemas aseguran orden y control y
mejoran la eficiencia de los procesos incluidos en sus ambitos. Pero habra

que ser cautelosos en esperar que estos sistemas contribuyan a la
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innovacion gubernamental, si lo hacen o no, dependera e la estrategia
aplicada y de la asimilacion cultural de los nuevos valores de la version
2000 de las normas ISO 9000, las cuales pretenden una gestion sistémica,
procesal y preventiva que coincide con las intenciones de la innovacion.
Insistimos habrd que esperar sus aplicaciones para revisar sus

resultados.

La innovacion de la gestion puablica es un proceso de alta complejidad.
Las instituciones publicas son organizaciones muy complejas que no
pueden ser transformadas con métodos Unicos o totalizadores. Las
nuevas politicas de gestion y administracion, la renovacion de los marcos
reguladores la innovacion de sistemas de informacion y organizacion y la
reingenieria de los procesos son entre otros, los principales instrumentos

para el cambio organizacional.

Pero la complejidad de las organizacionales gubernamentales no pueden
reducirse a lo formal, hace mucho tiempo que las ciencias sociales
descubrieron el papel determinante de los procesos informales en una
organizacion. El contexto y el tiempo en que suceden los hechos, las
redes organizacionales, los valores, normas y simbolos, producen una
realidad organizacional que pueden ser inmune a intenciones proyectos,

y expectativas simplistas.

En esta investigacion se ha demostrado que los sistemas de gestion de la
calidad producen mejoramientos importantes en los servicios, pero
debemos reconocer que sus alcances pueden ser insuficientes para una
transformacion institucional profunda, pueden ser en todo caso un
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elemento consolidador de una estrategia de cambio o innovacion
inteligente que considere a las instituciones publicas como organizaciones

vivas y pensantes.
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