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PRESENTACION

En los dltimos afios, son frecuentes las publicaciones de estudios, monografias e
investigaciones de diverso tipo sobre la calidad, la calidad total, la gestién de la calidad total y
otras variaciones sobre "esta nueva forma de hacer las cosas'’, como ha sefialado Peter F. Drucker
en un conocido articulo. Entre ellos, ¢l muy reciente de Elke Loffler, que ahora traduce el INAP
por cortesia del Instituto Speyer de la Repiblica de Alemania, constituye un documento de
singular importancia. llamado probablemente a ser uno de los puntos de referencia para cste
tema.

Lofttler analiza en su estudio (el que ahora publicamos forma parte del "informe final" sobre
las estrategias de modernizacién de la Administracién Publica) la situacion de la TQM (Gestién
de la Calidad Total) en diversos paises europeos, U.S.A. .Canadd y Japén en relacién
principalmente con la creacién y desarrollo de los premios a la calidad total, tanto en el sector
privado. extendidos en la mayoria de los paises, como en el sector piiblico, generalmente en sus
comienzos.

Parte esencial del texto es su Introduccién, en la que basandose en las tendencias dominantes
en los afios ochenta en el seno de la gestién piiblica ("'la realizacién de las tres E: economia,
eficacia y eficiencia) mantiene que en los afios noventa el énfasis se ha desplazado hacia la
calidad y el servicio al cliente. Por ello, Loffler establece los principales componentes del
paradigma (cn el sentido de Barzelay: "una familia extensa de ideas™) de la Nueva Gestiéon
Piablica: orientacién al cliente, mayor libertad de recursos y personal, medicion del
rendimiento, inversion en recursos tecnolégicos y humanos y receptividad ante la
competencia. Todo ello, sefiala la autora, en un plantecamicnto o visién mis econémico de la
administracién piblica "hasta ahora dominada principalmente por el pensamiento legalista'.

El informe analiza distintos métodos de evaluar la calidad en el sector publico en los paises
de la OCDE, pasa revista al concepto histérico de modernizacién, equivalente a reinvencién
en los paises anglosajones, y constata la tendencia generalizada de los paises del estudio a la
mejora de la Administracion Publica, relacionando el concepto de modernizacion
administrativa con aquella gestién publica que se inspira en los dmbitos econémico y
empresarial, precisando que los temas generales de la modernizaciéon administrativa de los
noventa son la calidad (en la gestién) y la orientacién al cliente.

El Documento supone una valiosa aportacion de sintesis para conocer la génesis histérica y el
concepto de la TQM y su aplicabilidad al sector piblico, analizando algunos de los exponentes
mds representativos de la experiencia reciente en lo que ha dado en llamarse Nueva Gestion
Puablica: las Cartas de los Ciudadanos, los premios a la calidad o la serie ISO 9000.

Dentro de la linea editorial mantenida por DOCUMENTOS INAP, aportando textos para las
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variaciones sobre "esta nueva forma de hacer las cosas", como ha sefialado Peter K Drucker en
un conocido articulo. Entre ellos, ¢l muy reciente de Elke Loftler, que ahora traduce el INAP por
cortesia del Instituto Speyer de la Reptiblica de Alemania, constituye un documento de singular
importancia, llamado probablemente a ser uno de los puntos de referencia para este tema.

Madrid, Julio de 1996



I. Introduccion

En los afos noventa, la calidad se ha convertido en uno de los principales temas de debate en
el contexto de la modernizacion de la Administraciéon. En numerosos paises como Gran Bretafia
y Portugal, la Administracién central ha creado departamentos especializados a nivel de gobierno
para apoyar la gestion'de calidad en la Administracién Pablica. En Estados Unidos, el Informe
Gore se ha convertido en un manifiesto por la gestién de calidad en el gobierno federal. En otros
paises como Alemania. no existe atin ninguna iniciativa gubernamental para promover la gestion
de calidad en la Administracion Piblica, aunque algunos municipios como la ciudad de
Saarbriicken han empezado a desarrollar a gestién de calidad total (TQM) (Hirschfelder y
Lessel, 1994).

A pesar de que ¢l dmbito de la calidad en cuanto parte de la modernizacién administrativa es
global, es de dmbito local por lo que respecta a su aplicacién. El presente informe muestra que
existen numerosos conceptos y métodos para evaluar y premiar la calidad en el sector publico en
los paises de la OCDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico). En
particular, la autora desea plantear la hipétesis de que la concepcién de la calidad en cada pais se
ve influida por macrovariables contextuales como el sistema politico (que puede ser centralizado
o federal), la competencia entre partidos politicos y la cultura administrativa.

El presente estudio comparativo se propone documentar diversos conceptos utilizados para
evaluar la calidad en distintos paises de la OCDE. El centro de atencién especifico serd la
convocatoria de premios a la calidad, que pueden considerarse como el instrumento de
evaluacién mis importante de la gestién de la calidad en el sector pdblico. El informe se inicia
con un debate sobre el paradigma de la "Nucva Gestién Piblica' (NGP), que constituye el marco
normativo de este estudio empirico. Serd importante comprender las relaciones entre el
paradigma de la NGP, la modemizacién de la Administracién y los criterios y estrategias de
modernizacién. El capitulo siguiente se centra en la calidad en cuanto concepto de medicién. Esta
parte, mds bien tedrica, también tratard sobre la TQM en el contexto de los sectores piblico y
privado. El capitulo 4 describe y compara distintos conceptos para evaluar los sistemas de
gestién de la calidad, como la serie ISO 9000, las cartas del cindadano y los premios a la calidad.
La mayor parte del informe estd consagrada a una detallada comparacién de una seleccion de
premios a la calidad en los sectores piiblico y privado, que serdn comparados en cuanto a su
disefio y marco formal, los criterios de evaluacién y el proceso de evaluacién. El trabajo
concluye sefialando las potenciales disfunciones de los premios a la calidad del sector privado
cuando son trasladados al sector ptiblico.

Este informe intermedio es el resultado preliminar de un proyecto titulado "La modernizacién
de la Administracion desde un punto de vista comparativo: criterios de evaluacion, estrategias y
factores de éxito". Mientras que el presente informe intermedio se centra en los criterios de
evaluacion de los premios a la calidad, el informe final examinard las estrategias de
modernizacion de los aspirantes a los premios desde un punto de vista comparativo entre
distintos paises.



2. Marco analitico, objeto de investigacion y proposito del estudio
2.1, Elparadigma de la Nueva Gestion Publica como marco normativo

Las actuales reformas administrativas en los paises de la OCDE tienen que ser contempladas a
la luz del nuevo paradigma administrativo de la "Nueva Gestion Pdblica' (NGP), que sugiere la
adopcién de una nueva perspectiva para la gestién del sector ptiblico. El paradigma de la NGP
desempeiia la funcién de un metacatilogo de principios aplicables al sector piblico. La
modernizacién de la Administracién implica la transformacion de estos principios abstractos en
objetivos y puntos que deben ser tratados por los actores politicos y administrativos. Las
estrategias de modernizacién que constituirdn el ndcleo del presente estudio representan la
concrecién de dichos objetivos de "modernizacién". atin bastante abstractos. La figura n° |
muestra la relacién jerdrquica entre el paradigma de la NGP. la modernizacién de la
Administracion y las estrategias de modernizacién.

Figura n° 1. Niveles de anilisis de la "modernizacién administrativa"

la

Paradigma de
Nueva Gestio
Publica

/ 1\

Modernizacion
Administrativa
i {

Estrategias de
Modernizacion

@ Loffler 1995

Los principales componentes del paradigma de la NGP orientacion al cliente, mayor libertad
en la gestion de recursos y personal, medicion del rendimiento, inversién en recursos



tecnologicos y humanos y receptividad ante la competencia prescriben una vision mis econémica

de la Administracion Piblica. hasta ahora dominada principalmente por el pensamiento legalista.

El paradigma de la NGP suponc un cambio hacia una nueva direccién, aunque es demasiado

abstracto para indicar hasta qué punto debe llegarse y como se debe llegar hasta alli. Una primera

concrecion del paradigma de la NGP se lleva a cabo al nivel de la "modernizacién
administrativa", donde los agentes del cambio deben establecer objetivos. Dichos objetivos
pueden cambiar con el tiempo: la introduccion de principios econdémicos y/o de tipo empresarial
en el sector puiblico durante los aflos ochenta implicaba la realizacién de las fres E: economia,
eficiencia y eficacia. En los noventa, el énfasis se desplazé hacia la calidad y el servicio al cliente

(Carter, 1991: 91). Una vez sc¢ han definido los objetivos, todavia no esta claro como sc¢ van a

llevar a cabo. La operacionalizacion de dichos objetivos y su puesta en prictica se efectda al

nivel de las estrategias de modernizacién. Este elevado nivel de concrecion del paradigma de la

NGP constituird el nicleo del presente trabajo.

Para una ampliacién del debate es importante sefialar que los paradigmas, segtn la definicién
de Thomas Kuhn, son logros cientificos que "atraen a un grupo duradero de partidarios que se
alejan de otras formas competidoras de actividad cientifica... (y son) lo suficientemente abiertos
como para que el nuevo grupo de investigadores asi constituido pueda resolver todo tipo de
problemas" (Kuhn, 1970: 10). Esto significa que un paradigma establece una nueva perspectiva
en un dmbito de investigacion, en el sentido en que se plantean nuevas cuestiones y se apuntan
nuevas soluciones. Thomas Kuhn también subraya que los paradigmas vienen antes que las
teorfas (Kuhn, 1970: 44). Por consiguiente, no se puede pretender que un paradigma proporcione
un cuerpo tedrico. Un paradigma debe ser entendido més bien como "una familia extensa de
ideas" (Barzelay. 1992: 116) que de algtin modo estin interrelacionadas, pero no existe una clara
jerarquia de ideas ni un tnico principio clave a partir del cual puedan ser deducidos todos los
demds.

El paradigma de la NGP tiene sus raices en el "matrimonio entre dos corrientes distintas de
ideas" (Hood, 1991: 5). Uno de los pretendientes era la "nueva economia institucional", que
generd nuevos principios administrativos como la impugnabilidad, Ia eleccion del usuario, la
transparencia y una estrecha concentracion en las estructuras de incentivos. El otro pretendiente
de este "matrimonio" era la gestién de tipo empresarial, que recomendaba aplicar el estilo del
sector privado a la gestion del sector piblico.

Existe una cierta incoherencia en el paradigma de la NGP. Se trata bisicamente de un grupo de
ideas incoherentes acerca de como deben asignarse los bienes llamados "publicos". Los distintos
autores que se ocupan de la NGP proporcionan dos respuestas distintas a esta cuestion:

— segin una definicién amplia de la NGP (Budius, 1994: 46-47; Borins, 1994: 4-11), los
mercados tanto internos como externos deben reemplazar el suministro politico de bienes
publicos:

~ seglin otra definicion mds restringida de la NGP (Hood, 1991: 4y ss.), la NGP debe centrarse
en los mercados internos.

En ambas definiciones el mercado se hace cargo del sector piblico. No obstante, en ¢l caso de
los mercados externos la cuestion clave de la asignacién de recursos publicos es 'cudnto sector
plblico", mientras que en el caso de los mercados internos la cuestion principal es "qué sector
pblico™. A primera vista, la pretensién de privatizacion parece contradictoria con la idea de
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reforzar la gestién: la privatizacion implica que las funciones puiblicas se apartan del sector
ptblico. mientras que la gestién ptiblica constituye un intento de reformar el sector piiblico
desde dentro (Lane, 1994: 3). De hecho, si las empresas piblicas son privatizadas porque el
sector publico se considera que es ineficiente per se y porque se cree que solo la competencia del
mercado puede conducir a la eficiencia, entonces la definicion de la NGP en su sentido extenso
no es coherente. Si, por el contrario, la privatizacion tiene lugar (por razones fiscales) con el

objeto de reducir lo que Budius denomina Ia "brecha de recursos externos' (Budius, 1994: 20).

el concepto de mercados externos completa los conceptos de mercados internos que tienen la

funcién de salvar la "brecha de gestién interna" (Budius, 1994: 21).

Debido a que el presente estudio se centra en conceptos relacionados con la gestion vy,
posteriormente, en las estrategias de gestién del sector puiblico, la definicién mads restringida de Ia
NGP serd mds adecuada para el propdsito que se persigue. Dicha definicién adopta una
microperspectiva del sector publico y considera el tamafio del sector piiblico como una realidad
dada. El problema de esta perspectiva restringida de la NGP es que se pretenda conservar un
sector publico demasiado grande mediante intentos por aumentar su eficiencia con la
introduccién de métodos de gestién del sector privado. Las estadisticas de la OCDE revelan que
15 de los actuales 24 paises miembros de la organizacién desatienden este aspecto de la NGP
(OCDE, 1993: 13). También es evidente que los mercados internos no pueden resolver
macroproblemas, aunque la "modernizacién" del sector puiblico a menudo se perciba como la
panacea para todo tipo de problemas sociales. Idealmente. la reduccién del tamafio del sector
publico es inseparable del proceso de reformas internas de dicho sector (Loffler, 1995a).

(De qué modo se ha convertido el paradigma de la NGP en el marco normativo de la
modernizacién administrativa? Es importante sefialar que esta tesis no afirma que el paradigma
de la NGP haya reemplazado los valores administrativos especificos de cada pais. Simplemente
sostiene que los actores politicos o administrativos que impulsan la modernizacién de la
Administracién estin guiados, de modo consciente o inconsciente, por una perspectiva
econdémica o de gestién de la Administracion Piblica.

El surgimiento de cste nuevo paradigma normalmente se explica mediante una serie de
desafios (Klages. 1992: 4-11) a la Administracion Piblica que pueden resumirse como sigue:

— ¢l cambio de las condiciones del entorno exterior: de la estabilidad anterior se ha pasado a un
mundo dindmico. interdependiente y complejo (Reinermann, 1993: 12);

— ¢l cambio de valores que desafia a la Administracién Pablica desde dentro y desde fuera
sustituye a los valores tradicionales del deber y la aceptacion por los valores de desarrollo
personal (Klages, 1988: 56-60; Klages, 1993: 191-194);

— ¢l aumento de las funciones y del personal del sector publico genera mayor presion fiscal, a la
vez que los recursos financieros son cada vez mas escasos (Fiirber, 1995).

Estos desafios, segiin se afirma, fuerzan ciertas reacciones de la Administracién Pdblica. El
paradigma de la NGP puede ser interpretado como una abstraccién de las reacciones apropiadas
ante los desafios percibidos a la Administracién Publica. Esta linea de argumentacién parece
convincente, pero de algin modo resulta tautoldgica, ya que los desafios planteados al sector
ptblico ya dan las respuestas necesarias. No obstante, ¢s posible reaccionar a dichos desafios de
modos distintos. Por otra parte, este argumento sélo aporta las condiciones necesarias para un
cambio, pero no las suficientes. Como sefala Zauner al analizar ¢l reto europeo que se plantea

10



la Administracion Pablica austriaca, lo que determina que tenga lugar o no un cambio no ¢s una
situacion critica por si misma. sino la decision de los actores politicos y administrativos
(Zauner, 1994: 25). Por consiguiente, los desafios actuales a los que debe hacer frente la
Administraciéon Piablica son mds bien variables circunstanciales, mientras que los intereses de
los agentes politicos y administrativos del cambio constituyen la variable explicativa del
surgimiento del paradigma de la NGP. Los principios fundamentales del paradigma de la NGP
prometen mayor autonomia de gestion para una nueva generacion de gestores ¢ insintan a los
politicos que la NGP es la panacea para todo tipo de problemas, tanto a nivel micro como
macro.

Las repercusiones del paradigma de la NGP (entendido en su sentido restringido) para la
gestion del sector publico normalmente se debaten desde dos perspectivas distintas:

— subsumido bajo la consigna del "cambio de paradigma', el paradigma de la NGP sc
yuxtapone al modelo weberiano de burocracia (Klages y Haubner, 1995: 349 y ss.;
Reinermann, 1993: 2);

— ofro tema comun es la cuestién de la posibilidad de transferir los métodos de gestién del sector
privado al sector publico, que es bdsicamente un debate sobre la divergencia o la convergencia
de los sectores publico y privado (Murray, 1975; Rainy et al., 1976).

En este estudio, el énfasis recaerd en la pretension de universalidad de la NGP. En su brillante
articulo "Is new public management a management for all seasons?" (Hood, 1991), Hood aborda
esta cuestion centrdndose en las repercusiones del paradigma de la NGP para distintos valores
administrativos. Aqui esta cuestion serd analizada desde la siguiente perspectiva: ;cuéles son las
repercusiones de las distintas culturas administrativas y otras variables macrocontextuales para la
NGP? Esta perspectiva de investigacién asume que todavia no sabemos lo que es la NGP (por lo
que respecta a su puesta en prictica) y, al mismo tiempo, constituye un desafio para la pretension
de universalidad de las estrategias de modemizacién a nivel operativo.

2.2, La perspectiva de la investigacion: una vision pluralista de la "modernizacion
administrativa"

El debate politico y cientifico sobre la "modernizacién de la Administracién" en los afos
noventa adopta una perspectiva mis bien uniforme de esta tendencia global en el sector piiblico.
Distintos autores y analistas perciben la actual modemizacién del sector publico en los paises
postindustriales de Europa occidental, Europa del Este y Asia oriental como un cambio
fundamental del sector piblico mediante el cual se introducen principios de tipo empresarial
(privado) en la Administracién Publica. El estudio de la OCDE de 1990 también afirma que
"parece existir una significativa convergencia en la definicién de las cuestiones que deben
abordarse y de los objetivos que los gobiernos deberian perseguir (OCDE, 1993: 13)".

La modernizacion del sector piblico suele describirse mediante listas o catilogos (Hood,
1994: 4 y ss.; OCDE, 1993: 13; Naschold, 1993: 50-53; Klages, 1994: 5-7) que contienen
clementos caracteristicos como los siguientes:

- una tendencia hacia la medicién del rendimiento, teniendo en cuenta las dificultades de definir
las especificaciones del rendimiento y de crear los incentivos apropiados que se consideren
esenciales para que ¢l sistema funcione correctamente;
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~ una tendencia relacionada con la anterior hacia una mayor flexibilidad en el ambito de la
gestion financiera. La delegacion de responsabilidades se propone que los gestores asuman
responsabilidad por la obtencién de resultados, proporcionéndoles los incentivos y la
flexibilidad necesaria para alcanzar dichos resultados:

— una delegacion de responsabilidad en la gestion de personal, con un uso creciente de los
contratos personalizados y de los salarios vinculados al rendimiento. Otras cuestiones
relacionadas con la gestién de recursos humanos son una mejor planificacion profesional y un
mejor desarrollo de la gestion, incluyendo una mentalidad proclive a la organizacion:

— esfuerzos realizados para lograr mayor receptividad ante los clientes o usuarios en la
Administracién Piblica, prestando mayor atencion a la necesidades particulares de los
usuarios:

— la descentralizacién de la autoridad y de la responsabilidad del centro a los niveles inferiores
de Ia Admmistracion:

— un mayor uso de los mecanismos de mercado. incluyendo la creacién de mercados internos y
una extension de la contribucién de los usuarios, del uso de comprobantes, de las franquicias y
las subcontrataciones:

— iniciativas de privatizacion de las empresas publicas.

Esta convergencia en la descripcién de la modernizacion del sector piiblico se puede explicar
por el hecho de que las comparaciones internacionales y Ia bibliografia tradicional (OCDE. 1990,
1991, 1992. 1993) tienden a centrarse en el paradigma de la NGP. el cual desempefia (explicita o
implicitamente) una importante funcion en la fase de la formulacién de politicas. En otros casos
(Siedentopf. 1992) se llega a la conclusion de que los objetivos convergentes de los programas de
modernizacién en distintos paises occidentales postindustriales también implican que las
estrategias de modernizacién utilizadas en el sector piiblico se orienten en el mismo sentido. Esta
perspectiva de via Unica de la "modernizacién administrativa" se ve respaldada por la asuncién
de una serie de problemas politicos, econémicos y sociales comunes a los paises de la OCDE y
que proporcionan una condicién previa logicamente persuasiva para la adopceién de un método
uniforme a la hora de modermizar el sector publico (Klages y Haubner, 1995: 351).

No obstante. el compromiso y las iniciativas de los politicos y "dirigentes administrativos' por
la modernizacion de la Administracion en el mundo occidental no implica que la ejecucion de
dicha modernizacién sea la misma en todos los paises. Los datos del primer y segundo Premio
Speyer a la Calidad en 1992 y 1994 (Hill y Klages, 1993 y 1995) y otros estudios de caso
empiricos (Rogers, 1990: Gastner, 1992) revelan que las instituciones publicas han desarrollado
un amplio abanico de "estrategias de modernizacion' para llevar a cabo la "modernizacién
administrativa". Dichas estrategias, segdn el sentido en que las utilizan tanto los autores
mencionados como el presente estudio. describen acciones emprendidas por actores
administrativos con el objeto de llevar a cabo la "modemizacién de la Administracion'. Esta
definicién podria ser mal interpretada. ya que en la terminologia convencional de la
administracién de empresas estrategia tiene un sentido mds bien abstracto y a largo plazo
(Gablers Wirtschaftslexikon, 1993: 3170). mientras que en cuanto término analitico como es el
caso del presente estudio estrategia hace referencia al nivel operacional. Como en la prictica
administrativa se puede hallar un ndimero pricticamente infinito de estrategias de modernizacion,
serd necesario clasificar las estrategias de modernizacion en categorias de variables o tipos de
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reaccion (Klages y Haubner, 1995: 367-371). La lista de "decisiones estratégicas" y "variables
de estrategia" que reproduce la tabla n® 1 puede servir como caja de herramientas para construir

los tipos de reaccion como una combinacion de distintas variables de estrategia.

Tabla n° 1. Decisiones estratégicas en ¢l proceso de puesta en practica de la modernizacion de

la Administracion.

Nivel analitico

Opciones estratégicas

Variables de estrategia

decisiones de

basc tedrica de la iniciativa de

procedimicento deductivo v orientado a

planificacién modernizacién los modelos vs. soluciones caseras
provision de conocimientos v asesoramicnto de expertos vs.
experiencia para el provecto de utilizacién de los conocimientos v
modernizacion experiencias internos
area principal de los esfuerzos cstrategias de modernizacion internas
dz modernizacion vs. estrategias externas
horizonte temporal del plan de miciativas de modernizacion a largo
modernizacidn plazo vs. iniciativas a corto plazo
procedimicnto para la puesta en estrategia holistica vs. estrategia paso a
prictica del plan de paso vs. opcidn de arreglarselas
modernizacion

decisiones centro de atencidn: esfuerzos de modemizacion estructural vs.

gjecutivas modernizacion modernizacion cultural

perspectiva temporal de las
estrategias de modernizaciéon

estrategias preventivas vs. estrategias

importancia de fa medicion

curativas

estrategias cualitativas vs. estrategias
cuantitativas

grado de descentralizacion

coordinacién interna vs. concepto de
agencia

grado de adaptabilidad de 1a
unidad administrativa

flexibilidad intrinseca en las estructuras
vs. reformas discrecionales

misién de la gestion intermedia

difuminacion de jerarquias vs.
redefinicidn funcional de jerarquias

terminologia con respecto al
lado de la demanda de oficinas
dc atencidn al puablico

orientacidn al ciudadano vs. orientacion
al cliente

mecanismo para alcanzar la
gestion por resuliados

orientacion a los resultados v al cliente
o ciudadano vs. modernizacidn interna

Fuente: Klages v Loftler, 1995: 378 v ss., modificado por la autora.
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Existen dos niveles de andlisis: el de las decisiones de planificacion efectuadas por los
politicos v/o por los
moderizacion en las instituciones piblicas. v el nivel de las decisiones ejecutivas que dan

"agentes del cambio administrativo" al preparar los proyectos de

indicaciones al personal administrativo de lo que hay que hacer ante un proyecto de
modernizacion dado. En cada nivel pueden tomarse varias "decisiones estratégicas” en el proceso
de puesta en prictica de la modernizacion administrativa.

El nivel de las decisiones de planificacién

Una importante décision que debe tomarse en la etapa de preparacién de un proyecto de
modernizacion es si adaptar un modelo tedrico o empiricamente probado o bien si confiar en
soluciones mds personalizadas. Se plantea una cuestién andloga respecto a la provisién de
conocimientos y experiencia: jdeben contratarse consultores externos, o basta con recurrir a los
conocimientos del personal propio? Otro tema al que se debe dar respuesta en la etapa de
planificacién es si concentrar los esfuerzos de modernizacién en la estructura organizativa
interna de los departamentos de la Administracidén o bien si poner mayor énfasis en las
dimensiones externas de las unidades administrativas, es decir, en la relacién con el cliente.
Asimismo. en la fase de planificacion debe explicitarse el horizonte temporal del proyecto de
modernizacién. Los proyectos a corto plazo tienen la ventaja de mostrar resultados rapidamente.
mientras que los proyectos a largo plazo permiten enfoques modernizadores mas globales,
aunque los beneficios pueden ser mas inciertos. Finalmente. una cuestién cldsica en la etapa de
planificacién es si adoptar una estrategia holistica para la fase de la puesta en prictica o bien si
seguir un enfoque de avanzar paso a paso. En el caso de que esta cuestion no sea considerada, la
consecuencia serd optar por la férmulair arreglandoselas".

El nivel de las decisiones ejecutivas

Cuando se quicre poner en prictica la modernizaciéon administrativa. deben adoptarse
numerosas decisiones. Una de ellas afecta al énfasis en las estrategias de modernizacion. Aqui,
las estrategias "duras" que se centran en los cambios organizativos contrastan con las estrategias
"suaves' que incluyen también el componente cultural o de mentalidad de una organizacién. Otra
cuestién es si confiar en la modernizacién interna de una organizacién o bien si prestar mis
atencion a la modernizacidn externa, es decir, a la relacién de una organizacién con su entorno
sociopolitico. A continuacién debe tomarse una decision sobre la dindmica de las estrategias de
modernizacion, distinguiendo entre estrategias reactivas o curativas y estrategias activas o
preventivas. Por otra parte, el tema de la medicién puede resultar de la mayor importancia en los
proyectos de modernizacion cuando el objetivo son las estrategias cuantitativas o puede tener
menor importancia cuando dominan las estrategias de modernizacién cualitativas. Una cuestion
mds especifica es el grado de descentralizacién que debe ponerse en prictica en los proyectos de
modernizacién. Existen numerosas soluciones flexibles entre una mera descentralizacion interna
en el seno de una organizacién, en un extremo, y ¢l concepto (britinico) de agencia que implica
la creacion de nuevas unidades organizativas auténomas, en el otro extremo. Otras decisiones
estratégicas afectan a la funcién de los gestores intermedios en las organizaciones administrativas
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modernizadas: ;pasan a ser obsoletos o se redefinen sus puestos como gestores de proyectos? La
terminologia también desempefia un importante papel en los proyectos de modemizacion. Una
cuestion acaloradamente debatida es si utilizar el término cliente o mantener el de ciudadano.
Finalmente, los gestores ptiblicos y el personal de la Administracién se plantean cémo debe
ponerse en prictica la orientacion al cliente. Existe una posibilidad de definir objetivos de
rendimiento orientados al cliente o ciudadano, y hacer publicos los resultados. También es
posible, por otra parte, recurrir a procesos de modernizacién desde dentro que puedan conducir
automdticamente a un servicio més orientado al cliente.

Los debates intelectuales sobre las ideologias y las politicas de interés que se ocultan tras la
modernizacién administrativa (Politt, 1990a) y las dificultades a la hora de definir los resultados
administrativos (Carter, Klein y Day, 1992; Politt, 1990b) también muestran que atin es pronto
para hablar a priori de la modernizacién del sector piblico. "

Estos hallazgos dieron origen a la hipdtesis de las "estrategias divergentes de la
modernizacién del sector ptblico" (Klages y Haubner, 1995: 352). Esto no significa que la idea
de una perspectiva uniforme de la modernizacién del sector piblico pierda su sentido y
justificaciébn como un cambio de paradigma en la Administracién Pudblica. Pero las distintas
estrategias y enfoques que estdn conectados a dicha perspectiva tienen que hacerse visibles. S6lo
tras haber analizado el caricter pluralista de la modernizacién del sector piblico se plantea la
siguiente pregunta: ''; Existe una via comiin para la modernizacién del sector piblico?" (Klages y
Haubner, 1995: 372). ‘

2.3.  Objeto de investigacion y propdsito del estudio

Estas conclusiones preliminares de la investigacién empirica acerca de las formas divergentes
de "modernizar" el sector piblico constituyen ¢l axioma del presente estudio. El objeto de esta
investigacion es doble: por una parte, probar empiricamente la hipdtesis de las "estrategias de
modernizacién divergentes" en un estudio comparativo a nivel internacional; por otra parte,
extender la hipétesis de las "estrategias de modernizacién divergentes" a las hipotesis de
"conceptos y métodos divergentes para premiar la calidad". Mientras que el informe final se
centrard en las estrategias de modernizacién respecto a la gestién de la calidad en el sector
piblico, el presente informe intermedio observa con mayor detenimiento los conceptos de
calidad y los métodos para evaluar y recompensar la calidad.

El objeto de este informe intermedio es documentar distintos métodos de evaluar la calidad en
el sector publico en los paises de la OCDE, y analizarlos desde una perspectiva comparativa. La
parte descriptiva intentard principalmente introducir el concepto de la gestién de calidad en el
sector piblico. La parte analitica examina hasta qué punto y de qué modo los distintos "entornos
sociales" tienen un impacto sobre la operacionalizacién de la calidad y en la eleccién de los
instrumentos de cvaluacién de la calidad en el sector piblico. Esta cuestion de la investigacion se
basa en la hipdtesis de que "existen diferencias al cvaluar y premiar la calidad (...) segin las
distintas concepciones de la calidad en la sociedad (...)" (Bouckaert, 1995: 196). Mientras
Bouckaert extraia esta hipdtesis de una comparacion entre las cartas de los ciudadanos francesa,
belga y britdnica, en el presente estudio la unidad analitica la constituirdn los premios a la
calidad.



Esta cuestion tiene importantes repercusiones tanto para la legitimidad de los premios
internacionales como el premio Carl Bertelsmann como para el benchmarking internacional. Si
los distintos "sistemas administrativos” ticnen distintas concepciones de la calidad, esto
significard que los criterios aplicables a un pais no son vdlidos para otro pais. De hecho, el
premio Carl Bertelsmann de 1993 no fue un premio a la calidad realmente internacional, ya que
el drea latina (Francia. Italia, Espana, Portugal y Bélgica) habia quedado excluida de la
convocatoria (Bertelsmann Foundation, 1993: 17). Esta decision se justificaba sobre la base de
que estos paises no tienen el mismo tipo de orientacién al rendimiento que los paises
anglosajones (Bertelsmann Foundation. 1993: 17). No obstante. los premios internacionales a la
calidad y la Carta Europea de la Calidad que estd elaborando actualmente la Comision de la UE
s6lo tienen sentido si el sector piblico de los paises implicados comparte una misma concepcién
de calidad.

En el informe final, los premios a la calidad serdn considerados como bancos de datos que
aportan informaciones empiricas a las estrategias de modernizacién de las organizaciones
administrativas. La perspectiva internacional plantea la cuestién de qué es lo que explica las
divergencias en la modemizacion de Ia Administracién en la etapa de ejecucion. La hipdtesis es
que la existencia de ciertos tipos de estrategias de modernizacién no es aleatoria, sino que esta
determinada por macrovariables "contextuales" e independientes, como el grado de
centralizacién del sistema politico (Estado federal o centralizado), la competencia entre partidos
v la mentalidad imperante en la Administracion. El objeto de investigacién del informe final que
se despren&e de esta hipotesis es hasta qué punto las estrategias de modernizacioén (que deben ser
operacionalizadas por las "variables de estrategia') estdn determinadas por las macrovariables
""contextuales'.

’

2.4. Una definicion de trabajo de "modernizacion administrativa”

Debido a que el término "modernizacién administrativa" ocupa un lugar destacado en este
estudio, es necesario presentar un breve debate sobre el término, mis general, de
"modemizacién', asi como sobre su significado en el contexto de la Administracion Piblica.

En cuanto concepto de transformacion del sistema, el término modernizacidn se centra en la
transicion de los sectores demogrifico, econémico, politico, cultural y/o de comunicacién de una
sociedad de una etapa a otra. (Lerner argumenta que la modernizacién tiene que entenderse
partiendo de la sociedad como entidad, pero como sugiere el término "modernizacion
administrativa", los procesos de transformacién también pueden restringirse a ciertos segmentos
de la sociedad; véase Lerner er «l., 1958: 401). Esto significa que, a diferencia del desarrollo, la
modernizacién no es un proceso de duracién indefinida. Monte Palmer afirma que la
modernizacion "se refiere al proceso de avanzar hacia ese conjunto idealizado de relaciones que
se postula como moderno" (Palmer, 1980: 3 y ss.). Aqui es cuando las connotaciones de los
limites cultural y temporal de la modernizacién se introducen en esta definicién genérica.

Desde un punto de vista historico, la revolucion industrial inglesa de 1760 a 1830 y la
revolucién politica francesa de 1789 a 1794 pueden ser consideradas como el primer tipo de
cambio social a los que designamos como modernizacion (Bendix, 1969: 506). Durante los afios
cincuenta a setenta de nuestro siglo surgié una definicion mucho mas abstracta y formal de
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modernizacién, cuando ésta pasd a describir (0 a prescribir) la transicion de la sociedad
tradicional de los paises en desarrollo a las sociedades modernas del mundo occidental. Se
consideraba una sociedad moderna aquella que se basaba en la estratificacion social, la
legitimacién cultural, un orden juridico racional, una organizacién burocritica, un sistema de
mercado basado en transacciones monetarias y una asociacion democrdtica (Parsons, 1964: 342
356). Este tipo de instituciones hacian posible procesos de cambio estructural como "la
diferenciacion, la transformacién adaptativa, la inclusién y la generalizacion de los valores"
(Parsons, 1971: 26-28). Las sociedades que desarrollaran dichas instituciones tendrian mds éxito
y alcanzarian mejores posiciones en ¢l sistema que las que carecieran de este marco institucional.

Esta teoria funcional-estructural sirve para definir los elementos de las sociedades modernas y
sus subsistemas. Al hacerlo, también proporciona un marco teérico para probar la "modemidad"
del paradigma de la NGP. No obstante, la mayoria de las teorfas de la modernizacion de los afios
cincuenta han sido criticadas por su adhesién al ideal de las sociedades industriales occidentales,
por su percepcion de las tradiciones como opuestas a la modernidad y por infravalorar la
importancia de las asimetrias en el comercio internacional como una barrera para la
modermizacién de los paises en desarrollo (Mansilla, 1986: 203-210).

Debido a que los afios ochenta han constituido también una era de transformacion, el término
modernizacién se ha vuelto popular una vez mais. Se aplica al desarrollo politico y social ocurrido
en Grecia, Espafia y Portugal a consecuencia de su ingreso en la CE (Axt, 1992). Otra referencia
es Europa del Este, que ya no persigue una tercera via sino que pretende transferir y emular las
modernas instituciones occidentales (Zapf, 1994: 140-143).

Por tltimo, la "modernizacién administrativa" se ha convertido en una expresién comun en
Europa continental y Asia oriental para describir un proceso de cambio en el seno de la
Administracién Piablica. Es importante observar que en los paises anglosajones el mismo
fenémeno se describe mediante el término reinvencién (Osborne y Gaebler, 1993). No obstante,
reinventar en el contexto norteamericano es mucho mas revolucionario que modernizar en ¢l
curopeo: mientras que las iniciativas de reforma administrativa emprendidas en el pasado en los
Estados Unidos se basaban en el ideal de que lo mejor era un Estado minimo, el Informe Gore
reafirma la accién del gobierno y de la Administracion Pdblica. La reinvencién no se orienta a
una reduccion, sino a una mejora del sector publico. Para los Estados del bienestar europeos,
nunca ha existido la intencién de recortar (considerablemente) el sector publico. Por
consiguiente, la modernizacién del sector publico es coherente con el crecimiento de dicho sector
que ha tenido lugar en el pasado en Europa occidental.

En el nivel subsistémico de la modernizacién administrativa, las teorfas universales de la
modernizacion de los aflos sesenta son demasiado abstractas para proporcionar un marco
orientado a la accién prictica. En este contexto, las teorfas innovadoras a medio plazo pueden
resultar altamente funcionales al proporcionar estrategias que den pie a la adaptacion. Las
innovaciones sociales, por lo tanto, pueden ser definidas como "estrategias que fomentan la
adaptacion de los subsistemas sociales a condiciones ambientales cambiantes mediante el diseflo
de nuevos clementos (formales o sustanciales) del sistema' (Bleicher y Wiek, 1976: 828).
Naturalmente, la modernizacion administrativa y otros procesos de modernizacién siempre
corren ¢l riesgo de promover innovaciones sociales porque si, al ser estrategias que ya no estin
relacionadas con el logro de objetivos.
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Dado que la "modernizacion administrativa" es un término limitado a un particular grupo de
paises. se plantea la cuestién de si no seria mejor utilizar en su lugar el término "reforma
administrativa”, que es mis neutral. Aunque a algunos estudiosos de la Administracién les gusta
argumentar que la "modernizacion administrativa' de los afios ochenta y noventa es simplemente
otro tipo de reforma administrativa (Laux, 1995: 16; Konig, 1995), esta autora sostienc que el
actual proceso de modernizacion va mds alld de las reformas administrativas. La definicion mds
comiin describe las reformas administrativas como "profundos cambios no revolucionarios de la
estructura de la Administracion (...). cjecutados dentro del marco constitucional' (Lepper, 1976:
1737). Esto significa que las reformas no requieren enmiendas a la constitucién o cambios en el
sistema politico. La modernizacién administrativa, sin embargo, implica cambios juridicos de
gran alcance, y en algunos paises incluso cambios constitucionales. De otro modo, la
modernizacién administrativa no podria ser ejecutada adecuadamente o se correria el riesgo de
colocar a la Administracién Piblica en la ilegalidad. A diferencia de las reformas que constituyen
acontecimientos puntuales, la modernizacidn, en el sentido de una "modernizacién en curso"
(Zapf, 1990: 32) describe un proceso dindmico y continuo que nunca llega a completarse, ya que
las ideas de lo que se supone que debe ser una Administracién Pdblica moderna podrian cambiar
con el tiempo. Actualmente, la modernizacién administrativa se concibe como aquella gestiéon
piiblica que se inspira en los 4mbitos econémico y empresarial, aunque naturalmente se trate s6lo
de una modernizacién parcial del sector piiblico. Otras "lagunas de la modernizacién" como
puedan ser los temas relacionados con la igualdad y el control democritico podrian convertirse
en objeto de la futura modernizacién administrativa. El hecho de que hoy en dia esos "desafios"
no sean seleccionados como temas cruciales por los politicos y administradores muestra que los
objetivos aparentemente ''tecnocriticos" (Hauschild, 1991: 81 y ss.) de la modernizacién
administrativa de los afios noventa estdn guiados por un nuevo conjunto de normas llamado
paradigma de la NGP.

Esto todavia deja sin resolver la cuestién de si un término como modernizacién administrativa,
cuyo uso queda restringido a Europa occidental. resulta util para un estudio comparativo a nivel
internacional. Parece ser un esfuerzo justificado, ya que los paises que se analizardn con detalle
en este estudio forman parte de la Europa continental. Por otra parte, la expresién
"modemizacién administrativa" permite contemplar 1a actual modernizacién del sector ptblico
en el contexto del debate general sobre la modernizacion de la economia (Lafontaine, 1994) y del
Estado (Hesse y Benz, 1990).

Los temas generales de la "modernizacién administrativa' de los noventa son la calidad (en la
gestién) y la orientacion al cliente. A continuacién se analizard cémo y hasta qué punto la
operacionalizacién y la puesta en préctica de dichos temas varfa entre los distintos subsistemas
sociales que se estdn modernizando.
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3. La gestion de la calidad total como base de los premios a la calidad

3.1.  La calidad y la orientacion al cliente como objetivos primordiales de la modernizacion
administrativa en los noventa

El cambio de un énfasis en la "cantidad" a otro basado en la "calidad total" en el sector piiblico
tiene sus raices en el paradigma de la NGP, que recomienda la aplicacién de métodos y sistemas
de gestién del sector privado al sector publico.

El nuevo significado y la creciente importancia de la calidad en el sector privado puede ser
facilmente explicada mediante una serie de factores (Wonigeit, 1993: 1-12):

— definitivamente, el factor clave es la creciente competencia en los mercados mundiales
causada por la decisién de las empresas japonesas de ampliar su participacién en los mercados
con productos de consumo baratos y de alta calidad desde principios de la década de los
ochenta;

— asimismo, los cambios en las preferencias del consumidor que valora la calidad del producto
tanto o méas que su precio explican la relevancia de la "calidad total" en el sector privado;

— los nuevos sistemas logisticos como el principio de "justo a tiempo" [just—in—time] implican
que la calidad de los factores de input en la cadena logistica pasan a ser mis importantes. La
tendencia hacia la desintegracién del sistema logistico del lado de los suministradores
(externos) también explica el creciente empleo de la certificacién independiente por parte de
los proveedores;

— desde el punto de vista del procese de produccién, el progreso técnico por si mismo eleva los
criterios de calidad de los productos. Particularmente en el ambito de la microelectrénica, los
productos han pasado a ser tan complejos que los niveles del proceso de produccién se han ido
volviendo cada vez mds exigentes;

— por tltimo, los empleados de las compafifas privadas también se han convertido en un factor
de impulso en el "movimiento por la calidad" a causa de sus demandas por una cierta calidad
en su trabajo y en su participacion.

(Cuiles de estas razones pueden aplicarse al sector ptblico? Es evidente que la variable
explicativa de la calidad como cuestion estratégica en el sector privado es decir, la creciente
competencia internacional est4 ausente en el sector piiblico. Debido a que el sector piblico estd
més orientado a los servicios que al producto, tampoco existe una necesidad técnica de
orientacion a la calidad desde el punto de vista del proceso productivo. Por lo tanto, los tinicos
factores que impulsan la tendencia a la calidad en el sector publico son la conciencia de
calidad de los ciudadanos y las expectativas de los empleados piblicos de realizarse en su
trabajo. La pregunta que se plantea es si estos factores generan suficiente presiéon para
emprender el arduo camino hacia la calidad total en el sector ptblico. Debe realizarse mucha
mds investigacion empirica sobre el porqué del inicio de la TQM en el sector piblico
(Bouckaert, 1992a: 9).

La "calidad total" y la TQM constituyen definitivamente nuevos conceptos y filosofias de
gestion para la Administracién Publica. Esto no implica, sin embargo, que los empleados
plblicos no se orientaran hacia la calidad en el pasado. La calidad al menos implicitamente
siempre ha desempefiado una funcion destacada en la Administracion Plblica, incluso aunque el
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contenido cualitativo de los servicios publicos haya cambiado con el tiempo. Beltrami (1992:
770) distingue tres fases en Ja evolucion de la calidad en el sector publico:

(1) la calidad en el sentido del respeto a las normas y procedimientos;

(2) Ia calidud en el sentido de eficacia:

(3) la calidad en el sentido de satisfaccion del cliente.

En el primer caso. la calidad significa la ausencia de errores arbitrarios o, por decirlo de forma
positiva. la correccion formal, Naturalmente, dicha definicién no contiene referencia alguna al
usuario o al consumidor. Como se mostrard mas adelante, esta concepeidon de la calidad en la
Administracién Publica corresponde a la primitiva nocién de calidad como "conformidad técnica
a las especificaciones” en el dmbito de la industria. El significado de calidad en el contexto de
los servicios piblicos cambié a finales de los sesenta. cuando empez6 a ganar popularidad la
gestién por objetivos. La idea de calidad en la esfera ptblica incluirfa atin la ausencia de crrores,
pero se empezaba ya a vincular el concepto de calidad con el objetivo al que debe orientarse un
producto o servicio. Esta concepcién de calidad tiene su equivalente en la famosa definicién de
Juran. que consideraba la calidad como "la adecuacién al uso". A principios de los ochenta, el
concepto de "calidad total” del sector privado se transfirié al sector piblico, haciendo de la
satisfaccion del cliente o incluso el placer del cliente el punto de referencia para el grado de
calidad alcanzado.

3.2. Laevolucion de "la calidad a la calidad total”

+Qué significzf. sin embargo, la calidad? En un pais en donde el made in Germany todavia es
considerado sinénimo de alta calidad. parece paraddjico que se copien sistemas de gestion de la
calidad ideados en Japén. Esto muestra que la calidad tiene distintos significados segtn el
contexto cultural de que se trate: mientras que en Alemania la calidad implica atin la idea de una
caracteristica de tipo tecnolégico, en Japon la calidad se ha convertido en un modo de vida (Zink
y Schildknecht, 1992: 78).

Pero esto no fue siempre asf en el pasado. Hasta principios de los cincuenta, Japdon, Estados
Unidos v Europa occidental entendian la calidad de la misma forma. A partir de entonces, el
desarrollo de la gestion de la calidad en Estados Unidos y Europa occidental se estancd. El
ulterior desarrollo de la gestion de calidad tuvo lugar en Japén, aunque estuvo fuertemente
influido por expertos estadounidenses en calidad, como Deming, Juran y Feigenbaum. La tabla n°
2 presenta una visién de conjunto de las fases de la gestion de calidad en Japén, segin su
evolucion histérica. Es importante advertir que la TQM es el tltimo eslabdn en la evolucion de
los distintos sistemas de gestion y que incluye elementos de los sistemas de gestiéon precedentes.
Este esquema muestra asimismo la interdependencia de la definicion de calidad y los sistemas de
gestién de la calidad.
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Tabla n°® 2. La evolucion de la calidad a la calidad total en Japén.

periodo 1945-1949 1949-1951 1951-finales 60 finales 60-afios
90

definicion de conformidad conformidad adecuacion al uso | conformidad

calidad técnica a las técnica a las con los

normas especificaciones requisitos del

cliente

sistcma de inspeccion de conirol garantia de control de

gestion de la calidad estadistico de la calidad orientada | calidad en toda

calidad calidad al sistema la empresa

parametro del
sistcma de
gestion de la
calidad

producto final

producto final

proceso de
produccién

nccesidades del
cliente

instrumentos de | normalizacién métodos andlisis de las utilizacion de la
gestion cstadisticos causas de basc funcion de
calidad
época periodo de periodo de época de era de 1a calidad
nccesidades necesidades crecimiento
basicas bdsicas
cambio produccion en produccion cn ciclo de vida del economia de
tecnoldgico masa masa (fordismo) producto corto SCrvicios
tipo de mercados | mercados mercados mercados mercados
vendedores vendedores compradores mundializados ¥
satisfechos
tipo de bienes bienes de bicenes de bienes de bicnes de
inspeccion inspeecion experiencia experiencia

perspectiva oricntada al oricntada al orientada al orientada al
productor productor consumidor productor y al
(interna) (interna) (externa) cliente (extcrna

¢ inferna)

concepto de concepto concepto concepto concepto

medicién de la objetivo objetivo subjetivo subjetivo

calidad

concepto de evaluacion por evaluacion por cvaluacion por autoevaluacion

cvaluacién dela | terceros terceros terceros

calidad

dimension cstatica estatica dinamica dinamica

temporal .

© Loffler 1995
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La historia de la gestién de la calidad en Japén puede dividirse en cuatro fases. El punto de
partida de la gestion de calidad japonesa fue el colapso de la red telefonica japonesa tras la
segunda guerra mundial (Ishikawa, 1985: 15). Tanto las fuerzas aliadas norteamericanas como la
industria japonesa consideraron que la razén principal de este problema se hallaba en la escasa
~alidad de la red telefénica. Por consiguiente. se impulsé la puesta en prictica de modernos
métodos de inspecciones de calidad. Este tipo de gestion de la calidad ya se practicaba en
Europa. en donde durante el proceso de industrializacion los procesos de manufactura fueron
sustituidos por la nocion tavlorista de la organizacion del trabajo. que se basaba en la separacion
del "trabajo manual y el trabajo cerebral. Eso supuso que la supervision de la actividad laboral
pasé a ser tarea exclusiva de unidades funcionales y jerdrquicas adicionales. En este contexto, las
inspecciones de calidad fueron transferidas a los niveles superiores y, posteriormente, a
departamentos especializados (Zink y Schildknecht, 1992: 75).

La inspeccién de calidad desempefiaba una funcién meramente técnica: debia detectar los
productos buenos y dejarlos pasar, y frenar el producto defectuoso. El porcentaje de productos
inaceptables determinaba la calidad de la produccién. La calidad consistia en la "conformidad a
los requisitos' (Crosby, 1979: 17), especificados como una lista de caracteristicas exigidas.
Debido a que las inspecciones de calidad se centraban exclusivamente en el producto final,
normalmente no afectaban para nada a la productividad. Por el contrario, los economistas a
menudo veian que existia una contradiccién entre calidad y productividad: cuantos mis atributos
o caracteristicas técnicas deba satisfacer un producto. serd necesaria una mayor cantidad de
factores de input para producir una unidad de ourput (Lancaster, 1966). Los principales
instrumentos de gestioén consistian en rormas que contribuian a llevar a cabo correctamente las
inspecciones. En suma. la inspeccién de calidad desempefié una importante funcién en la
creacioén de normas industriales comunes en el Japén de la posguerra (Wongigeit, 1994: 34). No
obstante. este sistema de gestién de la calidad presentaba el inconveniente de que la inspeccién
total de todos los productos resultaba imposible, y que las conclusiones obtenidas a partir de
pequefias muestras no eran representativas. Como resultado, no s6lo la proporcién de defectos
detectados mediante inspecciones de calidad era baja sino que éstas, ademds, resultaban
inexactas.

Para superar este déficit, la inspeccién de calidad se desarrollé hasta llegar al control
estadistico de la calidad. Esta fase de la gestién de calidad estuvo fuertemente influida por E.
Deming, experto estadounidense en calidad. Deming insistia en la importancia de los problemas
y las causas que daban lugar a la variacion. En particular, distinguia entre errores sistematicos
cometidos por operarios 0 miquinas y errotes aleatorios como la mala calidad de los factores de
input. Los principales instrumentos de gestion eran métodos estadisticos, como los métodos de
muestreo. La produccién en masa de armamento durante la segunda guerra mundial impulsé
también el control de calidad estadistico tanto en Estados Unidos como en Gran Bretafia (Zink y
Schildknecht, 1992: 76). El control de calidad estadistico todavia se centraba en el producto final
y estaba bajo la responsabilidad de departamentos de inspeccién especializados.

El entorno de estos primitivos sistemas de gestién de la calidad se caracterizaba por hallarse
en la "era de las necesidades bésicas" (Reiss y Zydromomyslaw, 1994: 34). Esto significaba que
la satisfaccion de las necesidades basicas constituia la prioridad absoluta en términos de objetivos
individuales, cosa que era posible debido a la produccién en masa a gran escala. En cuanto a los

22



mercados, ¢l precio constituia el parametro decisivo de la competitividad. En términos de
calidad, el objetivo de los productores consistia en producir un cierto nivel de calidad al precio
minimo. El sistema de control de calidad debia garantizar que los costes de inspeccion no fueran
superiores a los costes directos debido a los fallos, como pudieran ser el desperdicio y la
reclaboracion.

Este concepto de calidad y de control de la calidad s6lo resulta adecuado para los bienes que el
productor puede especificar antes de su venta (y que ¢l consumidor puede examinar o
inspeccionar antes de su compra). Nelson (1979) define este tipo de bienes como bicnes de
inspeccién. Un utilitario Ford entrarfa claramente en esta categoria, para poner un ejemplo. La
perspectiva orientada al productor (Bouckaert, 1992a: 7) definia la calidad al nivel de output
como un conjunto de caracteristicas de un bien o servicio que correspondian & una descripcion
predeterminada del bien o servicio que debia ser producido. La calidad, en este sentido,
constituia un concepto objetivo (Bouckaert, 1992a: 7), ya que el juicio sobre el nivel de calidad
se basaba en datos concretos. Las divisiones funcionales especializadas se responsabilizaban de
la evaluacion de la calidad del producto, lo que constituia una evaluacion por parte de terceros
desde el punto de vista de los trabajadores. Al mismo tiempo, se trata de una perspectiva estdtica
que enfatiza la conformidad técnica, independientemente de hasta qué punto las especificaciones
del producto resultan inapropiadas para las circunstancias en las que dicho producto debe ser
empleado. ‘

En los afios cincuenta, las condiciones cambiaron y tanto los conceptos de calidad centrados
en la produccion como los sistemas de gestién de la calidad se demostraron inadecuados. Las
organizaciones que querian tener éxito ahora debfan gestionar sistemas externos en lugar de
sistemas internos (Walsh, 1991: 504). El significado de la calidad, por lo tanto, pasé a ser el de
calidad entendida como "adecuacion al uso' (Juran, 1979a: 2). Esta definicién de calidad implica
satisfacer los objetivos de los distintos clientes. Con este propésito, la gestion de la calidad en
Japon cambié entonces a la garantia de calidad, que consiste, "en lineas generales, en la
prevencion de los problemas de calidad a través de actividades sistemdticas y planificadas"
(Oakland, 1993: 15). Esto incluia el redescubrimiento del "empleado como un factor relevante”
(Zink, 1992: 24) en el marco de los llamados "programas de cero defectos" en Estados Unidos.
Este nuevo punto de vista se dirigia principalmente contra las ideas de los "niveles de calidad
aceptables' y tenia como objetivo evitar errores debidos a un cuidado o una atencién deficientes
por parte de los empleados gracias a la transformacién del comportamiento laboral de los
trabajadores en primera linea. Lo que tienen en comin los distintos sistemas de gestién de
garantia de la calidad (Mack, 1992: 113) es que se trata de enfoques que se centran en el sistema
y que afectan a toda la empresa (tanto en términos funcionales como jerdrquicos) en la garantia
de calidad.

El énfasis, por consiguiente, ya no recae en el producto final sino el proceso de produccion. La
mejora de la calidad tiene lugar gracias al andlisis de las causas bdsicas (Juran, 1979b: 16.9—
16.44). El objetivo es aumentar la calidad del producto de forma continua y adaptarlo a las
cambiantes necesidades de los clientes.

El comportamiento de los clientes esti determinado por un bienestar material creciente y por
la formacion de una actitud critica hacia el progreso tecnoldgico de la "era del crecimiento"
(Reiss y Zydromomyslaw, 1994: 34). Los mercados se caracterizan por la internacionalizacion y
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por presentar ciclos de vida del producto méds breves. Un precio bajo ya no es suficiente para
atraer a los clientes en los mercados compradores. La calidad se ha convertido en un pardmetro
de competitividad y en un objetivo estratégico para las empresas. Los tipos de bienes que se
producen también han cambiado: con el sector de servicios en expansion a expensas del sector
industrial, los bienes de experiencia (Nelson, 1979) adquieren mds y més importancia. Los bienes
de experiencia son aquellos que no pueden probarse antes de su compra debido a que resulta
imposible o demasiado caro.

Esta circunstancia tiene varias consecuencias para el criterio de calidad, que pasa a ser una
funcion de las expectativas y percepciones individuales. Esta vision oricntada hacia el
consumidor o de "calidad subjetiva” (Bouckaert, 1992a: 8) mide la calidad al nivel de efecto
como la "adecuacién al uso" (Juran, 1979a: 2). Traducido al campo de la microeconomia, el
concepto de calidad orientada al usuario implica la maximizacién de las funciones de utilidad
(sujetas a las limitaciones presupuestarias). Aunque la garantia de calidad centrada en el sistema
se basaba en la idea de que "la calidad es tarea de todos' (Feigenbaum, 1983: 158), en la préictica
la responsabilidad por la garantia de la calidad sélo se ha trasladado de los departamentos de
inspeccion a la ctpula directiva. Por lo tanto, es procedente referirse al concepto de evaluacion
de la calidad como una evaluacién realizada por terceros, al menos desde el punto de vista de las
operaciones.

El control de calidad en toda la empresa es el dltimo eslabon de los sistemas japoneses de
gestion de la calidad. Fue introducido por Ishikawa en 1968 como un enfoque mis global que la
garantia de calidad centrada en el sistema (Ishikawa, 1985: 91). ;Cudles son los nuevos
elementos del control de calidad en toda la empresa? El concepto subyacente de calidad es
similar a la postura de Juran: los requisitos de calidad se derivan de las necesidades individuales
¥ se traducen en especificaciones récnicas. No obstante. la orientacion al cliente no sélo se
refiere al cliente externo sino también al interno. de modo que toda la empresa pueda ser
considerada como una red de relaciones entre proveedores y clientes. En consecuencia, todos los
esfuerzos de gestion se centran en la satisfaccidn de las necesidades del cliente. La investigacion
de mercado desempeia una importante funcién en el control de calidad en toda la empresa,
utilizando técnicas como la wtilizacion de la funcion de calidad (Sullivan, 1986: 18). Como
sugiere ¢l propio término de control de calidad en toda la empresa, todos los empleados y
unidades funcionales son responsables de que los requisitos del cliente se vean satisfechos en ¢l
proceso de produccion. La calidad en este sistema de gestion se convierte en una cuestién
empresarial estratégica y es considerada como el factor clave de éxito para la competitividad a
largo plazo (Ishikawa, 1985: 104 y ss.).

La evolucion de la calidad de una funcién técnica a un objetivo empresarial estratégico puede
explicarse por el cambio que ha tenido lugar en ¢l entorno exterior. La "era de la calidad" (Reiss
y Zydromomyslaw. 1994: 34) puede caracterizarse por una conciencia general de la calidad entre
los clientes, asi como por la idea de la competencia mediante la calidad. La actual economia de
servicios se basa mds en relaciones personales entre empresa y cliente que en procesos de
produccién estandarizados, razon por la que la calidad se estd convirtiendo en un concepto
subjetivo.

Los conceptos de gestion global de calidad como el control de calidad en toda la empresa
intentan combinar el antiguo control de calidad centrado en el productor con el concepto de
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gurantia de calidad orientado al cliente, de modo que la idea de orientacién al cliente también se
introduzca en el proceso de produccion: las antiguas unidades de produccion se convierten en los
clientes internos de los recipientes de los resultados en la cadena de valor afiadido. El término
producto, por consiguiente, incluye cada uno de los outputs de un proceso productivo. Debido a
que se deben satisfacer los requisitos del cliente en todas las ctapas del proceso productivo, cada
empleado o empleada debe asegurarse que sus "productos"” cumplen con todas las
especificaciones de calidad necesarias. Siguiendo la Iogica de este concepto de gestion, el control
de la calidad se basa ahora en la autoevaluacion.

A menudo la bibliografia sobre estos temas considera como sindnimos el control de calidad en
toda la empresa y la TQM. Aunque su enfoque y énfasis sean similares, existen diferencias
respecto a la puesta en prictica de la orientacion al cliente. Por otra parte, la TQM sc considera
mis completa que el control de calidad en toda la empresa. Este mayor alcance de la TQM, sin
embargo. tiene lugar a expensas de la claridad del concepto, como se muestra mds adelante.

3.3, La TQM como sistema de gestion de la calidad en los sectores publico y privado

En los paises occidentales. la TQM fue considerada como uno de los factores de éxito para que
fos japoneses alcanzaran el primer puesto en los mercados automovilistico y de productos
electrénicos. La TQM se basa en una definicion de la calidad que proviene del 4mbito de la
psicologia del consumidor, y que fija las expectativas del consumidor como el primero y més
importante objetivo de cada una de las actividades que se llevan a cabo en una organizacién (en
donde los empleados de la misma se consideran como sus consumidores internos). A menudo las
organizaciones que aplican la TQM utilizan una definicién todavia mas ambiciosa de calidad, segin
la cual sélo existe calidad si se logran sobrepasar las expectativas del cliente (Bovaird, 1995).

Aunque cl concepto de orientacion al cliente de la TQM estd bastanie claro, resulta dificil
definir lIa TQM como un sistema de gestion. Los distintos autores ponen el acento en diferentes
elementos de la TQM (pucden compararse en Zink y Schildknecht, 1992: 99 y ss.). La siguiente
definicion de la Total Quality Management Guide (1990) del departamento de Defensa de
Estados Unidos transmite una idea de la globalidad y las expectativas inherentes a la TQM como
proceso de cambio organizativo (Hyde, 1995: 48). Segin esta definicion, "la TQM es una
filosofia y, al mismo tiempo. un conjunto de principios orientativos que representan los cimientos
de una organizacién que mejora continuamente. La TQM es el resultado de la aplicacién de
métodos cuantitativos y recursos humanos para mejorar los materiales y los servicios
suministrados a una organizacién, para mejorar la totalidad de los procesos que tengan lugar en
ella y para mejorar el grado de satisfaccion de las necesidades del cliente, ahora y en el futuro. La
TQM integra técnicas bisicas de gestion, los esfuerzos existentes orientados a la mejora y
distintos instrumentos técnicos bajo un enfoque disciplinado centrado en la mejora continua"
(U.S. Department of Defense. 1990: 11).

Para funcionar adecuadamente, la TQM requiere la plena y activa participacion de todos los
empleados, asi como sistemas de informacion eficaces. El cileulo y el benchmarking de los
costes de la calidad son dos importantes instrumentos informativos para recabar la informacion
necesaria respecto a los clientes internos y externos, los procesos internos y los competidores
(Herter, 1993: 32).
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Ninguno de estos elementos es nuevo. Lo novedoso de la TQM es su intento por integrar y
combinar cada uno de estos clementos con el objeto de maximizar la satisfaccion de los clientes.
La programacion lineal nos indica que no es posible maximizar simultineamente en varias
direcciones. Por ejemplo, maximizar la satisfaccion de los inversores implicaria clausurar una
cmpresa cuando las rentas externas exceden a las internas. Naturalmente, esta medida no seria
satislactoria para los empleados, cuya tinica inquietud son las rentas permanentes. La experiencia
obtenida con la puesta en prictica de la TQM muestra asimismo que en Japdn las organizaciones
tienden a concentrarse en las téenicas de reduccion de costes, mientras que en el Reino Unido el
objetivo principal es la orientacién al cliente, considerdndose como secundaria la reduccion de
costes (Boivard. 1995). Existe un amplio consenso en algunos de los componentes clave de los
sistemas de TQM, pero hay también amplias diferencias de opinién acerca de los ingredientes
adecuados de la TQM vy el énfasis que debe darse a cada uno de estos ingredientes (Easton, 1994:
593). Los premios a la calidad, al ser instrumentos de evaluacién de los sistemas de gestion de la
calidad, pueden constituir una cierta conceptualizacién de lo que deberia ser la TQM. Por lo
tanto, es interesante examinar los premios a la calidad desde una perspectiva comparativa.

Qué es lo que hace Ia TQM tan atractiva para las empresas privadas? Una posible explicacién
es que la TQM elimina la contradiccién entre calidad y productividad (Herter, 1993: 29). Al
integrar la garantia de calidad en la cadena de produccién, se podrin resolver las ineficiencias y
aumentard la productividad global. A las empresas privadas, por lo tanto, a largo plazo les
compensa realizar una elevada inversién en cambios organizativos y actividades de adaptacién a
laTQM.

La cuestién que se plantea acto seguido es si la TQM también tiene sentido en el sector
publico. De hecho. los defensores de la TQM sostienen que los principios de la TQM sélo deben
modificarse ligeramente para ser aplicados a la Administracién Piblica, ya que la provisién de un
servicio puede ser considerada como un producto. No obstante, los servicios (publicos) presentan
caracteristicas muy distintas de los productos industriales, aunque por razones analiticas y
operacionales pueda definirse un servicio en términos similares a los de un producto. Asi, pues,
es importante formular explicitamente las condiciones (no escritas) de la "TQM ortodoxa"
(Swiss, 1992: 356) en el sector industrial, para contrastar dichos principios con las caracteristicas
particulares del sector publico y extraer las conclusiones necesarias. A continuacién se
contrastaran los siete principios bisicos de la TQM clasica (Swiss, 1992: 357-359) con las
caracteristicas particulares del sector publico.

26



Tabla n° 3. La TQM clésica y la TQM "reformada" en el sector publico.

Principios de la
TQM clisica

Caracteristicas del
sector privado

Caracteristicas del
sector piblico

Principios de la TQM
"reformada"

el cliente cs quicn
determina en
ultima instancia la
calidad

cn una situacion de
mercado, el cliente
manticne la soberania
en los contratos
mercantiles que
suscribe;

la divergencia de
necesidades sc ajusta

cn cl Estado, el
ciudadano concentra
una scrie de derechos
y deberes bajo el
imperio de la ley; en
el caso de los bienes
publicos, los intereses
divergentes entre

recurriendo a distintos distintos grupos de -
bienes privados y/o a clientes deben ser
distintos productores equilibrados

el contribuyente es
quicn detcrmina cn
ultima instancia la
calidad (v la cantidad)

la calidad debe
abordarse en una
ctapa temprana del
proceso de pro-
ducciodn, en lugar
de afiadirse a su
término

industria
manufacturera (con
procesos de produccidn
rutinarios)

tanto en cl caso de los
servicios publicos
como en el de los
privados, la
produccion y el
consumo a menudo
coinciden

la calidad percibida de
un servicio depende de
la apariencia y el
comportamiento de la
persona que propor-
ciona dicho servicio

la prevencién de la
variabilidad es la
clave para una
produccién de alta
calidad

industria
manufacturera (con
procesos de produccion
rutinarios)

en ¢l caso de los
servicios intensivos en
mano de obra, la
cstandarizacion
resulta imposible

la heterogencidad de
los servicios
personalizados puede
ser empleada para
aumentar las opcioncs
de cleccion

la calidad se deriva
del sistema, v no
de los esfuerzos
individuales

Ia motivacion
intrinseca s
importante

cl nivel general de
salarios csta por
debajo del del sector
privado

la motivacién
extrinseca s
importante cn los
pucstos retribuidos con
salarios bajos

la calidad requiere
continuas mejoras
cn los productos,
asi como en los
inputs 'y los pro-
CcCs0S

la calidad del producto
debe adaptarse a las
cambiantes
necesidades del cliente;
la eficaciade la
organizacion ticne
como resultado la
Iealtad del clicnte

los recursos fijos
limitan la capacidad
de aumentar la calidad
del output segiin las
"demandas del
cliente"; la eficacia y
la eficiencia de la
organizacion
conducen al ahorro

la limitacién de
recursos requicre una
mayor atencion para la
mgjora continua de la
eficiencia y la cficacia
de la organizacion




Principios de la
TOM clasica

Caracteristicas del
sector privado

Caracteristicas del
sector piblico

Principios de la TQM
"reformada"

lamejora de la
calidad requicre
una activa
participacion del
trabajador

Ia calidad es aceptada
como un objetivo
estratégico de la
organizacion, v el
trabajador v el
directivo comparten
una misma definicion
«de calidad

compartir una misma
definicion de calidad
es dificil en una orga-
nizacion en la que los
empleados tienen dis-
tintas lealtades v se
esfuerzan por alcanzar
distintos criterios de
excelencia

cada unidad de la
organizacion debe
operacionalizar la
calidad en términos
medibles, dependiendo
del tipo de servicio que
proporciona

la calidad requicre
un Compromiso
total de la
organizacion

la mentalidad
empresarial se
concentra en la gestidn

Ja mentalidad de Ia
Administracion esta
mucho mas abierta a
fuerzas externas

para los miximos
responsables politicos,
hav otros factores
politicos mas
importantes que Ia
calidad: los empleados
dificilmente puaden
centrarse en la satisfac-
cion del cliente st las
lealtades v otros crite-
rios de excelencia son
factores de éxito mis
importanics
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Este debate llega a la conclusion de que los siete principios de la TQM clisica de Swiss deben
modificarse al tomar en consideracion las caracteristicas particulares del sector piblico. En
algunos casos, las "caracteristicas del sector piblico" también son aplicables a los servicios
privados, que difieren de la produccién de bienes. Los principios de la TQM "reformada"
deberian adaptarse como sigue:

— EI principal principio de la TQM clasica es que el cliente es, en dltima instancia, quien
determina la calidad (del producto). Esto es asi en estructuras de mercado no monopolistas, en
donde el cliente puede escoger entre distintos productores. En el Estado, sin embargo, el
cliente pierde esta capacidad de decision, ya que estd sujeto al imperio de la ley. En el caso de
los bienes pablicos, la Administracién Pudblica también tiene el problema de equilibrar
intereses divergentes entre distintos grupos de clientes, como los beneficiarios directos de los
bienes piblicos y los contribuyentes. Debido a que todos los bienes piblicos estin financiados
por el contribuyente, independientemente de qué grupos de interés puedan pedir que se
proporcionen, en la TQM "reformada" el contribuyente debe ser quien determine en tltima
instancia la calidad y la cantidad de los bienes ptiblicos suministrados. 4

— La TQM clésica también pone un gran énfasis en la gestién del proceso. Para evitar costes de
inspeccién y reparacion. la calidad debe considerarse en una etapa temprana del proceso de
produccién en lugar de afiadirse a su término. Esto tiene sentido en la industria manufacturera
que elabora productos homogéneos a gran escala, pero en el caso de los servicios (tanto
publicos como privados), la produccién y el consumo a menudo coinciden. Es natural que
exista variabilidad. ya que la provisién de servicios intensivos en mano de obra no puede
estandarizarse. La conclusion es que la calidad percibida de un servicio depende de la
apariencia y del comportamiento de la persona que proporciona dicho servicio. La TQM
"reformada", por consiguiente, pone el acento en la gestién de los recursos humanos en lugar
de hacerlo en la gestién del proceso. La variabilidad en la provision de servicios personales
también se considera como un instrumento para aumentar la posibilidad de eleccién y la
competencia en el dmbito de los servicios.

~ La TQM clésica sostiene que la calidad es un resultado del sistema, y no de los esfuerzos
individuales. En consecuencia, las recompensas individuales se consideran como
disfuncionales. La motivacién intrinseca puede ser mds importante que la extrinseca cuando se
alcanza un cierto nivel de vida y el puesto conlleva algin tipo de reconocimiento. En el sector
publico, sin embargo, el nivel general de salarios estd por debajo del del sector privado y,
especialmente en los puestos en los que los salarios son bajos, los incentivos individuales
pueden aumentar la motivacién de los empleados publicos. Por consiguiente, la TQM
"reformada' recomienda incentivos individuales en los puestos del sector piblico que
presentan un perfil mas bajo. . .

— La mejora continua de la TQM hace referencia a la adaptacion de la calidad del producto a las
cambiantes necesidades de los clientes, asi como a los procesos internos. La transferencia de la
TQM clésica al sector publico implica que el Estado debe aumentar la "calidad" de los bienes
pablicos segin las demandas de los distintos grupos de clientes. No obstante, dados los
recursos fijos del Estado, la capacidad de inversion para mejorar la calidad (y la cantidad) de
output es limitada. A pesar de ello, al sector ptblico le compensa incrementar la eficiencia y la
eficacia organizativa en términos de ahorro y mejora de la productividad pablica. La TQM
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"reformada", por lo tanto, recomienda al sector ptiblico que centre su atencion en la mejora
continua de la eficiencia y la eficacia de la organizacion, lo que implica vincular los ouputs a
los inputs.

— La TQM clisica solo funciona si todos los trabuajadores participan activamente en el proceso
continuo de mejora. Esto significa que todos los empleados comparten una concepeion comiin
de la calidad y trabajan para alcanzar los mismos objetivos. Esto es mucho mas dificil de
Hlevar a cabo en el sector publico. en donde los empleados presentan distintas Iealtades
(politicas) v sc esfuerzan por alcanzar criterios de excelencia que no sélo estin desvinculados
entre si, sino que pueden ser mutuamente excluyentes (Halachmi, 1992: 2). En lugar de
elaborar una vision abstracta que sélo sirve para cubrir los intereses divergentes de los
empleados publicos, la TQM "reformada” sostiecne que en el sector publico resulta mas
funcional definir indicadores de calidad segtin el tipo de tarea o servicio publico que lleven a
cabo las distintas unidades de Ia organizacion.

— Por tltimo. la TQM clisica requiere un compromiso total de la organizacion con la calidad.
Esto es posible en un entorno de mentalidad empresarial en donde la calidad sea un objetivo
estratégico. La mentalidad de la Administracién es mucho mas heterogénea y abierta a fuerzas
externas. Esto no significa que la mentalidad de la Administracién no pueda orientarse hacia la
calidad. La TQM '"reformada", en cambio. sostiene que la calidad no puede ser el tinico
pardmetro de excelencia en el sector piiblico. ya que las lealtades politicas v otros criterios de
excelencia constituven factores de éxito mds importantes para los empleados ptiblicos.

En resumen, la TQM también es 1til en el sector publico si se adapta a las condiciones
particulares de la provisién de servicios publicos. La comparacién entre los premios a la calidad
de los sectores privado y piblico mostrarin si y cémo los convocantes de dichos premios han
tomado en consideracién las caracteristicas del sector publico en el disefio y la fijacién de
criterios de la convocatoria.

4. La evaluacion de la calidad en el sector piblico
4.1.  Problemas de medicion (Liffler, 1995b)

La evolucién de los sistemas de gestion de la calidad que dependen de distintas definiciones
muestran que la calidad es un concepto amplio. Este hecho ya constituye un importante motivo
del atractivo que tiene la calidad en el contexto de la "nueva gestién publica': tiene varios
significados segin las distintas partes interesadas, por lo que se trata de un concepto menos
controvertido que otras conceptualizaciones mds claras del rendimiento. Teniendo en cuenta, sin
embargo. el escaso progreso realizado con la medicién de las rres E, es dudoso que pueda
considerarse como un progreso seguir avanzando hacia un concepto de rendimiento ain mas
complicado en el sector piblico. La figura n 2 muestra el estado actual de la medicion del
rendimiento en el sector puiblico.



Figura n” 2. Dimensiones de la medicién del rendimiento en el sector piblico.

o Estructura, Ouput "Resultado”
Objetivos ‘r Input  —3 b ceso | T (""objetivo') > ("subjetivo")

Eficiencia

Fuente: Klages and Haubner (1990:250)

Si se lee el grifico de izquierda a derecha, el "proceso de produccién” de la Administracién
Pidblica se inicia con la fijacién de objetivos. La realizacién de estos objetivos implica el uso de
input (recursos humanos y materiales) en procesos administrativos organizados. Estas acciones
tienen como resultado productos que pueden definirse como output desde el punto de vista de la
organizacién administrativa. Desde el punto de vista de los '"clientes", son percibidos como
resultados.

En teoria, cada uno de los elementos de este "sistema' puede ser considerado como la base de
una medicion de rendimiento. En la prictica, sin embargo, existe una tendencia descendente en la
medicion de rendimiento que va de los inputs a la estructura y los procesos. La medicién de los
resultados fue descuidada en cl pasado, pero se trata de una dimensién que adopta una creciente
importancia con el surgimiento de conceptos de calidad (subjetivos). Hablando en términos
concretos, los informes para averiguar los requisitos personales y financieros son muy comunes
en la Administracion Publica y se llevan a cabo con regularidad. Asimismo, también son bastante
frecuentes los exmenes organizativos centrados en la eficacia de la propia organizacién. Se han
dedicado menores esfuerzos para definir y medir los outputs administrativos y relacionarlos con
los inputs; es decir, para evaluar la productividad del sector pablico. Sucede otro tanto en la
relacion entre los outputs y los objetivos definidos previamente, es decir, la medicién de la
eficacia. En su lugar, cada vez se presta mayor atencion a los efectos de las acciones
administrativas segin los perciben los "clientes" externos. De hecho, cada vez hay maés
organizaciones piblicas que se basan regularmente en las encuestas a los clientes y en grupos
particulares para obtener datos "blandos'.

A diferencia de las tres E, la calidad puede considerarse como un concepto objetivo o
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subjetivo. Como concepto objetivo, debe dividirse en dimensiones como el rendimiento. las
caracteristicas. la fiabilidad. el cumplimiento de criterios, la durabilidad, el servicio, la estética y
la calidad percibida (Garvin, 1988: 49-60; Kouzmin. 1993: 216 y ss.). Esta diferenciacion del
complejo término de calidad permite operacionalizar Ja calidad de los productos o servicios a
través de dimensiones cualitativas particulares.

Si la calidad se considera como un concepto subjetivo, no hay necesidad de fragmentarla en
distintas dimensiones ni de hallar sus correspondientes indicadores. La perspectiva (subjetiva) de
los clientes puede bastar como indicador para el grado de calidad alcanzado. Confiar en la
satisfaccion del cliente como un indicador de calidad significa que la calidad puede percibirse
como decreciente debido a que los clientes son mds exigentes, a pesar de que la calidad (objetiva)
haya permanecido constante. Esto puede ser aceptable en el sector privado. que se basa en la idea
de la soberania del cliente y en el que Ia satisfaccion de éste se supone que conduce a mayores
beneficios y a una mayor presencia en el mercado. En el sector publico, sin embargo, los recursos
financieros son limitados. y el intento de conseguir la "satisfaccion del cliente" centrdndose en la
calidad percibida de los servicios piblicos puede conducir a expectativas mds irreales por parte
de los ciudadanos. Considerar la satisfaccion del cliente como la diferencia entre la calidad
percibida de los servicios piblicos y las expectativas individuales muestra que las organizaciones
publicas con escasos recursos también deben realizar la gestiéon de expectativas, es decir, dejar
claro a los ciudadanos qué es factible y qué no lo es. Este aspecto requiere sin duda mayor
profundizacion. pero muestra que una simple transferencia de los ideales y métodos del sector
privado al sector puiblico puede resultar contraproducente.

Resumiendo. pueden identificarse tres tendencias principales en la medicién de la gestidn en
los paises de la OCDE durante los afios noventa (MAB-MIAC 1993: 20-21):

— el desarrollo de conceptos de benchmarking que permitan efectuar comparaciones de
actividades de gestién de la calidad similares en una serie de dreas (premios a la calidad):

~ los esfuerzos relativos a la medicién de Ia satisfaccion del cliente (encuestas a los ciudadanos,
indicadores como el niimero de quejas, procesos intermedios que simulen los clientes directos,
impacto de los programas):

~ cierta reduccién en el énfasis a largo plazo, particularmente en las tareas de evaluacion.

También existe una tendencia a "medir" la calidad de la organizacién indirectamente, mediante
la evaluacién de los sistemas de gestion de la calidad. Para ello se parte del supuesto de que los
sistemas de gestion de la calidad como la TQM producen outputs. procesos internos e inputs de
alta calidad. Los premios a la calidad constituyen un instrumento particular de evaluacion de los
sistemas de gestion de la calidad. Estdn estrechamente vinculados a otros instrumentos de
evaluacidén como la serie ISO 9000 y las cartas de los ciudadanos.

4.2. Instrumentos de evaluacion de los sistemas de gestion de la calidad
42.1. Laserie ISO 9000 y la certificacién independiente
La serie 1ISO 9000 es una norma internacionalmente reconocida para garantizar la calidad.

(ISO significa International Organization for Standardization [Organizacion Internacional para la
Normalizacion], y constituye una federacion de organismos nacionales de normas cuya funcion
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consiste en preparar normas internacionales.) Esta norma internacional proporciona indicaciones
sobre como establecer sistemas de calidad en organizaciones en las que el contrato entre
comprador y vendedor requiere la demostracion de la capacidad del suministrador para
proporcionar los requisitos mutuamente acordados. De este modo, la serie 1SO 9000 en su forma
actual s6lo requiere una organizacidn para construir un sistema tal de calidad que sus productos
cumplan con los requisitos enunciados. No requiere, aunque tampoco no previene, que una
organizacién pretenda alcanzar la plena satisfaccion o incluso el placer del cliente. Por
consiguiente, esta norma internacional no es contradictoria con la TQM, sino que constituye un
importante componente basico para la introduccién de la TQM (Kume, 1993; Fowler, 1993: 69—
72).

No es de extraiar que este enfoque normalizador tenga sus raices en los negocios militares.
Durante los afos sesenta, las téenicas de gestion de la calidad practicadas en EE UU empezaban
a Ilamar la atencién en Europa occidental, de modo que el ministerio de Defensa britianico
introdujo las normas como medio de codificar el sistema de gestién de la calidad de los
proveedores (Ware, 1993: 5). Otros grandes compradores particularmente en el sector piiblico e
industrias siguieron el mismo camino. El éxito de este enfoque en Gran Bretafia impulsé a la BSI
(British Standards Institution) a fijar una norma a nivel nacional, que culminé con la publicacién
de la BS 5750 en 1978. La norma britdnica ha servido como modelo para la serie ISO 9000 que
se publico en 1987. Dicha serie también fue adoptada por la Comunidad Europea como EN
29000. A finales de 1992, habia cada vez mis empresas europeas, aunque también
estadounidenses y japonesas, que obtenian la certificacion (Aune y Ashok, 1994: 583 y ss. y
593). La serie ISO 9000 ya se habia convertido en un importante elemento para hacer negocios
en la Comunidad Europea, y por lo tanto contribuyd a facilitar la libre circulacién de mercancias.
Ahora es el momento de que la Comisién Europea aborde la homogeneizacién de las normas
nacionales de certificacion (Sharp, 1994).

La misteriosa férmula ISO 9000-9004 se revela como una sinopsis d¢ normas que debe ser
entendida como una directriz, como un benchmark para que las empresas mejoren su gestion
individual de la calidad, ajustindola asimismo a sus necesidades y caracteristicas organizativas.
No se trata en absoluto de una solucién prefabricada y lista para ser aplicada o de un sistema
regulador en sentido negativo.

Por lo que respecta a los contenidos de ISO 9000-9004, la serie puede dividirse en tres
bloques:

— instrucciones de uso, criterios de selecciéon (9000);
— directrices para el desarrollo de la gestion de la calidad en la responsabilidad propia de cada

uno (9004);

— propuestas orientadas a la prevencion de la falta de conformidad en el marco de negociaciones

basadas en contratos (9001, 9002, 9003).

Es evidente que el principal centro de interés del sistema ISO es la situacion contractual. El
sistema de garantia de calidad recomendado consiste en 23 elementos, de los cuales una
organizacién debe elegir aquellos que le resulten adecuados para la formulacién de contratos. El
punto de partida para el desarrollo de la TQM es la situacion no contractual para la que 1ISO 9004
da instrucciones.

El establecimiento de una garantia de la calidad y de un sistema de gestion acorde con las
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directrices ISO 9000 estd relacionado con costes considerables (para un estudio sobre dichos
costes. véase Blising, 1992: 35). Ante esta inversion. la industria desea una certificacion de la
aplicacién de las normas 1SO 9000. La certificacion independiente (llamada también
certificacion de terceros) ofrece la posibilidad de utilizar la calidad como un instrumento de
marketing y evita las desventajas tanto de la actividad de segundas partes como de los juicios
subjetivos (Ware. 1993: 6-8). La demanda para la aplicacion y la certificacion de la serie ISO
9000 puede deberse a una necesidad de extender un mercado proveedor hacia dreas donde su
reputacion es desconocida o precisa de apoyo. El anhelado mercado interno europeo previsto
para finales de 1992 mostré especialmente la necesidad de un consenso tnico sobre las normas
de calidad. cosa que explica la creciente importancia de la certificacion para las sociedades
comerciales (Meier, 1993: 77). No obstante. mientras que las instituciones acreditativas a nivel
nacional se aseguran de que los organismos de certificacién que actian dentro de cada pais de la
UE son igualmente rigurosos y competentes en su certificacion, todavia no existe una
armonizacién de este tipo a nivel de la UE, y atin menos a nivel internacional (Sharp, 1994). Por
eso, en realidad, no puede considerarse todavia que la serie ISO 9000 sea una norma
internacional.

.Tiene sentido aplicar también la serie ISO 9000 a las organizaciones del sector publico?
Hasta hoy, la aplicacién del sistema ISO al sector piiblico se halla atin en una etapa experimental.
La Asociacién de Autoridades Locales Finlandesas ha abierto nuevos caminos al poner en
practica el conjunto de normas ISO. con el objeto de descubrir si eran o no aplicables a las
operaciones efectuadas por los servicios municipales. Fueron seleccionados cinco municipios
para proyectos piloto en distintos servicios. Finalmente, los cinco proyectos piloto elaboraron un
manual de calidad y se mostraron dispuestos a introducir un sistema de calidad certificado ISO
9000 (los cinco informes de los proyectos piloto estin publicados en finés por la Asociacién de
Autoridades Locales Finlandesas). Esto demuestra que las normas ISO son aplicables al sector
piblico. pero ;llevan a las organizaciones piblicas por la via de la "nueva gestion pablica"? Aqui-
es importante recordar que si una organizacién piblica logra cumplir las normas 1SO. es un
indicador de que sus procedimientos estdin bajo control y que los productos y servicios que llegan
a sus clientes son conformes a los requisitos de calidad (independientemente de cémo se hayan
definido éstos). Debido a que la aplicacién de las normas ISO 9000 contribuye a reducir el riesgo
de defectos y de reprocesamiento, se ajusta a la demanda de la NGP de aumentar la eficiencia de
las organizaciones del sector piiblico. Debido a que ISO 9000 constituye un estimulo para que los
productos y servicios publicos sean conformes a los requisitos, es contraria a la demanda de la
NGP de centrarse en el cliente, y apoya mds bien el ideal weberiano de una produccién uniforme
de bienes piiblicos.

Respecto al valor de la serie ISO 9000 como instrumento de evaluacion de la calidad en el
sector puiblico, existen tres consideraciones a tener en cuenta:

(1) ISO 9000 resulta importante, ante todo, para situaciones contractuales como las
subcontrataciones o las licitaciones competitivas, ya que ayuda a las organizaciones del sector
publico a evaluar la calidad del servicio o del producto ofrecido por los distintos suministradores,
asi como su nivel de calidad esperado para la duracién del contrato.

(2) La aplicacién de las normas ISO 9000-9003 puede ser particularmente Gtil para pequenas
organizaciones piablicas en las que la gestion y Ja supervision son multifuncionales y donde
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prevalece la falta de procedimientos escritos y la gestion en situacion de crisis (Steventon, 1994:
7). La documentacién que requicren las normas ISO supone la transparencia necesaria para
controlar las distintas operacionces.

(3) En muchos casos, sin embargo, a las organizaciones del sector piiblico les resultard mas
ttil poner en prictica las normas 1SO 9004. Este componente sienta la piedra angular para ¢l
desarrollo de la TQM. Es interesante que la Asociacion de Autoridades Locales Finlandesas
basara las normas para el servicio municipal finlandés exactamente en las normas 1SO 9001 y
9004-2 (Asociacion de Autoridades Locales Finlandesas, 1995).

42.2. Las cartas del ciudadano y el programa britdnico de premios Charter Mark

Las cartas constituyen importantes documentos oficiales que expresan un compromiso para la
modernizacién de los servicios publicos. "Considerar las cartas como documentos meramente
técnicos que describen las estrategias para la mejora de la calidad que se tiene la intencién de
ejecutar equivale a infravalorar la significacién y el alcance reales de dichos documentos. El
potencial de las cartas consiste en expresar un consenso sobre un modelo social que afecta al
comportamiento y las responsabilidades, a los derechos y deberes, a las expectativas y a la
confianza de politicos, funcionarios y ciudadanos' (Bouckaert, 1995: 194).

La idea esencial que subyace tras las cartas es aumentar la calidad de vida de la sociedad y
prestar mayor atencién a las necesidades de los ciudadanos. El propésito dltimo es renovar la
confianza del ciudadano, no sélo en los servicios piiblicos sino también en el Estado. Entretanto,
se han establecido cartas del ciudadano en Bélgica "Chartre de 1’utilisateur des services
publics—Handvest van de Grebuiker van de Openbare Diensten" (Minister van Binnenlandse
Zaken en Ambtenarenzaken, 1993), en Francia "La chartre des services publics” (Ministre de
l’I:Ztat, Ministre de la Fonction Publique ct des Réformes Administratives, 1992), en Portugal
"Carta de la calidad en el servicio publico" (Secretariado para a Modernizagdo Administrativa,
1993) y en Gran Bretana "Carta del Ciudadano' (Primer ministro, 1991).

Como concluia Bouckaert tras una cuidadosa comparacién de las cartas belga, francesa y
britdnica, "existen distintas cartas para distintas concepciones de la calidad en la sociedad"
(Bouckaert, 1995: 196). En la Carta del Ciudadano britéanica, el punto de partida es el mercado y
el proposito general es incrementar la competitividad y la posibilidad de eleccién por parte del
ciudadano. El mecanismo bdsico del sistema para alcanzar la calidad es la presién de los usuarios
sobre los productores para satisfacer a los receptores de los servicios piblicos. Las cartas
francesa y belga, en cambio, se basan en el Estado y en el marco legal de la democracia. Su
principal intencién es mejorar los resultados del servicio piblico mediante el mantenimiento de
un equilibrio de derechos y deberes entre las distintas partes interesadas. Finalmente, la "Carta de
Ia calidad en el servicio piblico" portuguesa centra su atencién tanto en la idea de
responsabilidad del Estado ante el ciudadano como en una buena relacion calidad—precio. Asf,
aunque en general todas las cartas se centran en la calidad en el sector publico, el concepto social
subyacente y su operacionalizacion de la calidad difieren segtn los distintos contextos.

La Carta del Ciudadano britdnica constituye también la base del premio llamado Charter Mark
(Cannon y Fry, 1995: 201). Dicho premio estd abierto a los servicios piiblicos cuyo objetivo
principal sca servir directamente al piblico. Los solicitantes deben demostrar ante la Comision
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Asesora de la Carta del Ciudadano que cumplen los principios de calidad de dicha carta en los
servicios publicos que ofrecen (Prime Minister and the Chancellor of the Duchy of Lancaster.
1992: 46). Los ganadores del premio estin autorizados a utilizar el simbolo de la Carta en sus
productos para demostrar que su éxito ha sido reconocido.

La idea de utilizar cartas en el marco de la "nueva gestion piblica de algin modo resulta
inconveniente. va que el peso historico del término carta las sittia entre las viejas teorias
contractuales del Estado (Hobbes. Locke). Historicamente, el término carfa fue utilizado por vez
primera en la Carta Magna inglesa de 1215, aunque se trataba mds bien de una carta de
privilegios para los nobles que un catilogo de derechos liberales para todos los ciudadanos (Low,
1986: 197). No obstante. se traté de un importante hito en la historia de los derechos humanos y
de los derechos basicos. El ciudadano sc halla en el centro de esta primitiva codificacién de
derechos liberales, y se definia como "una concentracién de derechos y deberes en el marco de
un Estado constitucional. bajo el imperio de la ley y de una jerarquia de leyes y reglamentos”
(Bouckaert. 1995: 185). El cliente es un concepto mucho mas limitado, va que el ciudadano
forma parte del contrato social, mientras que el cliente forma parte del contrato mercantil. Al
utilizar cartas en el contexto ideoldgico de la nueva gestién publica, el significado de carfa
cambia significativamente. Ya no es un catilogo de derechos y deberes de dirigentes y dirigidos,
sino una lista de control de la "calidad" para los clientes de los servicios publicos. La Carta del
Ciudadano britdnica es un significativo ejemplo de ello. por lo que seria mis apropiado
designarla "'Carta del Cliente" (Bouckaert. 1995: 185).

42.3. Los premioé a la calidad

Los premios a la calidad constituyen un instrumento de medicién del rendimiento que
promueven la innovacién y la calidad en el sector ptiblico al identificar organismos ptiblicos a
través de comisiones independientes. con la activa participacion de los departamentos publicos.
El objetivo de los premios a la calidad es hacer visibles y publicos los factores de éxito
conducentes a la excelencia en las pricticas administrativas. Esta definicién excluye los premios
otorgados a organizaciones por haber alcanzado notables éxitos en el pasado sin utilizar
indicadores de rendimiento v sin someterse a procedimientos de seleccién competitivos. Por
cjemplo, la concesion de la Cruz a la Distincién en el Servicio a organizaciones publicas en
Alemania no entraria en la categoria de premios a la calidad debido a que la seleccién no se llevo
a cabo mediante un procedimiento competitivo. No obstante, la definicién mencionada es lo
suficientemente amplia como para que si se puedan incluir los premios a la innovacién en el
sector publico. Como seftala Borins (1995: 215), la diferencia entre los premios a la calidad
especificos y generales es mis de forma que de fondo: dada la naturaleza elusiva de la
innovacion en el sector publico. los jurados de los premios especificos a la innovacién siempre
deberdn incluir la eficacia como criterio global a la hora de emitir su veredicto.

Los premios a la calidad tienen su origen en el movimiento por la calidad total (TQM).
Mientras que el enfoque de la normalizacion como las normas 1SO 9000-9004 contribuyen a que
las organizaciones alcancen un nivel minimo de calidad. la intencién de la TQM es hacer que las
organizaciones diseficn su propio sistema especifico de mejora de la calidad (Antilla, 1993: 19).
No obstante, ambas "escuelas' no son tan contradictorias entre si como parecen sugerir los
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distintos movimientos por la calidad: con la ayuda de las normas, las organizaciones disponen de
una orientacion de los distintos aspectos de la calidad, lo que les permite lograr un criterio
minimo de calidad que puede ser el punto de partida para la gestion de la calidad total. La
experiencia alemana con los premios indica que la participacién de una organizacién en un
programa de premios sélo tiene sentido si dicha organizacion ya ha alcanzado un cierto nivel de
gestion de la calidad, de modo que las normas pueden resultar un instrumento (til.

Como ya se ha sefialado mas arriba, los premios a la calidad se derivan del sector privado y
han sido transferidos al sector publico como resultado de un cambio de paradigma que ha tenido
lugar en la Administracion Piblica en los paises postindustriales (Reinermann, 1993).

Los premios a la calidad se han introducido como un sustitutivo de la competencia en el sector
ptblico, donde no hay un mercado. La competencia entre los participantes de un programa de
premios pretende motivar a los miembros de las organizaciones piblicas para que asuman una
funcién activa en la gestién de la calidad de su organizacién. En caso de que ganen el premio,
entonces se erigen en modelo para las demds organizaciones; si no lo ganan, deben aprender a
mejorar en el futuro. Los premios a la calidad en el sector ptblico tienen otra importante funcién.
Mientras que en el caso de los bienes privados existe un precio que refleja una compleja medida
de todas las caracteristicas cualitativas que los actores econémicos atribuyen a un bien, para los
bienes ptiblicos no existe un indicador de ese tipo. Como resultado, se plantea un complicado
problema para evaluar la calidad en el sector pablico. Aqui, los premios a la calidad pueden ser
un instrumento para medir la calidad utilizando indicadores multidimensionales. Esta funcién
técnica estd estrechamente relacionada con la tercera funcién de los programas de premios a la
calidad publica, y que consiste en ayudar a las organizaciones publicas a mejorar sus sistemas de
garantia de la calidad mediante el aprendizaje unas de otras. Los premios a la calidad identifican
cudles son las organizaciones ptblicas que funcionan bien, y sus factores de éxito se transmiten a
las demds organizaciones ptblicas (Haubner, 1993: 54). Esto significa que en los premios a la
calidad también existe un elemento cooperativo, que es quizds la funcién mdas importante de
dichos premios si pretenden consolidarse como un instrumento para estimular las mnovaciones y
la calidad en el sector puiblico.

Es obvio que existe una tension entre los elementos competitivos y cooperativos de los
premios a la calidad en el sector publico. Por una parte, los participantes en dichos programas
ignoran si sus servicios son buenos comparados con los de otras organizaciones, y desean saber
cudles son sus puntos fuertes y débiles. Por otra parte, nadie desea "perder", por lo que los
organizadores de estos premios deben insistir en el elemento cooperativo del programa y recordar
que "todos los participantes ganan" (hoja informativa del segundo Premio Speyer a la Calidad,
1994) aprendiendo de los demis y que ganar el premio en sino es tan importante. Este equilibrio
que deben conseguir los organizadores revela la complejidad -inherente de los problemas que
plantcan los programas de premios a la calidad. Si se pone el énfasis en el aspecto del
aprendizaje, seria mds funcional que el programa evitara la palabra competicion y que se
seleccionara otro término. Por otra parte. si el objetivo consiste en introducir la competencia al
hallarse ausente la competencia que proporcionaria ¢l mercado, entonces el elemento crucial del
programa pasa a ser la obtencion del premio, de modo que "perder' deberd ser una consecuencia
de la participacion.



4.3, Solapamicnto de los distintos instrumentos de evaluacion

Es evidente que los instrumentos para evaluar la gestion de la calidad mencionados hasta aqui
no son mutuamente excluyentes, ya que apuntan a distintos niveles de Ia calidad (en el sentido de
grado) v tienen por objetivo la calidad a distintos niveles (en el sentido de perspectiva) del sector
publico.

Figura n® 3. Instrumentos para evaluar la gestion de la calidad y objetivos de los niveles de

calidad.

Nivel de calidad

A

Instrumentos de medicién de la calidad
| i ) ,
1SO 9000-9004 Premio Charter Mark Premios a la calidad

€ Loffler. 1995

Segtin la serie ISO 9000, Ia certificacién comprueba si una organizacién ha alcanzado un
cierto nivel (un minimo) en su gestién de la calidad. El criterio que debe alcanzarse es la
conformidad de la calidad del producto. Este enfoque normativo también estd presente en el
premio Charter Mark britinico. Se otorga a organismos piiblicos que han satisfecho ciertos
criterios de calidad en la provisién de sus servicios. No obstante, y a diferencia del enfoque
estdtico de la serie ISO 9000, el plan de evaluacién del premio Charter Mark pone el énfasis en
el mecanismo interno de mejora de los servicios ofrecidos con el tiempo. Los premios a la
calidad, sin embargo, no pretenden localizar a las organizaciones publicas "buenas", sino a las
"mejores". En otras palabras, los premios a la calidad buscan el miaximo nivel de calidad en los
servicios pablicos, nivel que no s6lo debe expresarse en una alta calidad de los servicios
prestados, sino también respecto a las relaciones de trabajo. Los distintos instrumentos para
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evaluar la gestion de la calidad, por lo tanto. podrian ser clasificados segin el nivel de calidad al
que se orientan, como muestra la figura n® 3.

Los instrumentos descritos para gestionar la calidad también dificren por lo que respecta a la
perspectiva que tienen del sector piiblico: lo que desean es centrarse en la calidad. Segin
Bouckaert (1992b). el énfasis en el concepto de calidad puede situarse a tres niveles sociales
distintos: micro, mesoy macro.

La autoevaluacion y los circulos de calidad se sitian en la categoria de la microcalidad. Se
trata de un concepto de calidad interno que se aplica a la relacion entre los niveles alto, medio y
bajo de una organizacion. El propésito original es aumentar la calidad de vida en el trabajo
prestando atencion a los recursos humanos. El objetivo dltimo es mejorar el rendimiento de la
organizacion. El método bésico consiste en hacer que una organizacién defina su propio criterio
de calidad. '

La serie 1SO-9000, el premio Charter Mark y los premios a la calidad pertenecen a la
categoria de la mesocalidad. Se trata de un concepto de calidad externo que se aplica a la
relacion entre productor y consumidor. El propésito original es incrementar la calidad del
servicio. El método bésico consiste en establecer un criterio de calidad o bien en emplear la
TQM.

Las cartas, por Gltimo, forman parte de la categoria de la macrocalidad. Este concepto
genérico de sistema se aplica a las relaciones entre el servicio piblico y el cindadano, asi como a
la relacién entre politica y sociedad. El propésito original es incrementar la calidad de vida de la
sociedad y prestar mayor atencién a los ciudadanos. El objetivo dltimo es restablecer la confianza
de los ciudadanos en los servicios publicos, en el gobierno y en el propio Estado.

Nuestro centro de atencion se situard en los premios a la calidad y en el concepto de calidad
que éstos utilizan.

5. Andlisis de importantes premios a la calidad en los paises de la OCDE
5.1.  Panordmica de los premios a la calidad en los paises de la OCDE

Debido al auge del movimiento por la calidad en el mundo occidental, actualmente en la
mayoria de paises de la OCDE existen premios a la calidad tanto en el sector privado como en el
piiblico. La tabla n° 4 presenta tinicamente una panorimica general de los premios a la calidad
que se organizan a nivel nacional en cada pais de la OCDE, excluyendo los programas de
premios que se dan a una escala geogrifica mis limitada, como los premios a la calidad que
existen en cada uno de los estados de Estados Unidos (Bemowski, 1993: 30-36). Seria
interesante saber aunque para cllo deberia emprenderse otra investigacién distinta hasta qué
punto los premios a la calidad de nivel "regional" consideran las "caracteristicas regionales", o
bien si simplemente reducen el premio nacional a nivel "regional'. Se plantea la misma cuestidn
con los premios internacionales como el premio Carl Bertelsmann, organizado por una fundacién
privada alemana. En el presente estudio internacional, nos ocuparemos e¢xclusivamente de los
premios de dmbito nacional.

La tabla n® 4 muestra que los premios a la calidad son mids comunes en el sector privado que
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en cl sector ptiblico (para una perspectiva general véase European Organization for Quality,
1994). Esto no es de extrafiar, si se toma en consideracion el origen de los premios a la calidad.
En Estados Unidos y Canadd se organiza un amplio abanico de premios a la calidad a nivel
nacional. Los paises escandinavos también tienen todos un premio a la calidad a escala nacional.
Es interesante observar que en los paises de habla alemana (con la excepeidén de Alemania) no
existen premios a la calidad a nivel nacional. Esto se debe a que el 49 por ciento de los
empresarios alemanes todavia tienen una perspectiva de la calidad centrada en la inspeccion,
como revela una reciente encuesta realizada en Alemania occidental (Hauver er al., 1993). La
mayoria de los convocantes de los premios a la calidad tienen la intencién de extender sus
programas de premios -al sector publico en 1996. A mediados de 1995, en el sector publico se
habian convocado los premios a la calidad que se indican en la tabla.
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Tabla n® 4. Panoramica general de los premios a la calidad convocados a nivel nacional en los
paises de la OCDE en 1995.

pais premio a la calidad para | premio ala calidad premio a la calidad
el sector piiblico para el sector privado para los sectores
publico y privado
Alemania Premio Speyer ala - -
Calidad;
premio Carl Berstelmann
Australia - Premio Australiano a la -
Calidad
Austria - - -
Bélgica - Premio Nacional Belga -
a la Calidad
Canada Premio IPAC ala Gestidon | Premios Canadd a la Premios Canadd ala
Innovadora; Excelencia Empresarial Excelencia

Premio Margaret Cottrell-
Bovd a la Innovacién

Dinamarca Premio Danés ala - Premio Danés a la
Calidad; Calidad
De Bedste 1 Staten (los
mgejores organismos del
Estado)
Espaiia ? Premio Nacional -
Espaiiol a la Calidad
Estados Programa de Premios Prcmio Malcolm -
Unidos Presidenciales; Baldrige

Premios a la Innovacidon
en la Administracién de

EE UU

Finlandia Bra Serviceverk (premioa | Premio Finlandés ala Premio Finlandés a la
las mcjores cmpresas de Calidad Calidad (1994)
scrvicios publicos)

Francia - ( Le Prix Qualité France -

Grecia ? ? ?

Irlanda - Premio Nacional -

Irlandés a la Calidad

Italia Premio Innovazione nella - -
Pubblica
Amministrazione

Japon - Premio Deming -
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pais premio a la calidad para | premio ala calidad premio a la calidad

el sector publico para el sector privado | para los sectores
publico y privado

Luxcmburgo - - -

Norucga Vellykket Forvaltning Premio Nacional -
(Excelenciaen la Norucgo a la Calidad
Administracion Publica)

Nucva Zclanda - - Premios Nacionales de

Nueva Zclanda ala
Calidad

Paiscs Bajos

Premio Holandés ala

Premio Europeo ala

a la Calidad

Calidad (Nederlandse Calidad
Kwaliteitsprijs)
Portugal Concurso para la Calidad Premio Nacional -
en ¢l Servicio Pablico Portugués a la Calidad
Reino Unido Programa Britdnico de Premio Nacional -
Premios Charter Mark Briténico a la Calidad
Suecia Kronoma Bland Verken Premio Sueco ala Premio Succo ala
(Coronas de los Calidad Calidad (1995)
Organismos de la
Administracion);
Premio Sueco a la Calidad
Suiza - - -
Turquia - Premio Nacional Turco -

- no existen premios a la calidad
? sin informacién disponible

© Loffler, 1995
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Debido a que el presente estudio trata sobre el sector piiblico, es evidente que los premios a la
calidad que estdn abiertos tinicamente al sector privado quedan excluidos de nuestro andlisis, con
tres excepciones: el Premio Deming, el Premio Nacional a la Calidad Malcolm Baldrige y el
Premio Europeo a Ja Calidad. Estos tres premios del sector privado actian como modelos para
los premios a la calidad en el scctor ptblico, razén por la que deberdan ser tomados en
consideracion. '

No todos los premios a la calidad en el sector publico serdn analizados en profundidad en cste
estudio. El criterio de seleccion es la relativa importancia de un premio en el sector piblico en el
pais respectivo. Esta circunstancia puede operacionalizarse mediante el grado de
institucionalizacion de los premios a la calidad y con el nimero de participantes que se presentan
a los premios. Se considerard que un premio a la calidad es importante si se convoca con
regularidad y si atrae al menos a un 1% de todos los eventuales candidatos que retinen los
requisitos necesarios como aspirantes al premio. Algunos premios no satisfacen estos criterios, ya
que se han convocado sélo en una ocasién y/o contaban con un nimero muy reducido de
participantes. Este es el caso del premio danés De bedste i staten otorgado en 1990, de los
premios al sector piblico sueco y finlandés (Kronorna bland verken y Bra Serviceverk,
respectivamente), organizados simultineamente en 1991, y del premio noruego Vellykket
forvaltning de 1993. Todos estos premios eran de naturaleza experimental y sentaron los
cimientos para la convocatoria de premios mis elaborados en el sector piblico (Murray, 1995:
147 y ss.). Asimismo, el Premio a la Innovacién Margaret Cottrell-Boyd, de Canadé, esta todavia
en fase de desarrollo.

5.2. Marco formal y disefio de los premios
5.2.1. Comparacién de los tres prototipos de premios del sector privado

El marco formal de un premio a la calidad, que incluye cuestiones como el afio de creacién, la
iniciativa, la institucién convocante, el tipo de premio, los tipos de organizacién admitidos, los
requisitos de participacion y el tipo de financiacion, da una primera idea de la funcién y la
relevancia de la gestion de la calidad en el sector piblico. El disefio de los premios a la calidad se
refiere al objetivo que se persigue con dichos premios, al concepto de competencia, a la
definicién de excelencia y al concepto de recompensa. Para la evaluacién de los premios a la
calidad serd importante comparar hasta qué punto el disefio de un premio concreto es coherente
con el objetivo perseguido.



Tabla n® 5. Comparacion de los tres prototipos de premios del sector privado.

Premio ala

Premio Deming

Premio Nacional a la

Premio Europeo a

Comercio; gestion:

calidad Calidad Malcolm la Calidad
Baldrige
Aiio de 1951 1987 1992
institucién
Frecuencia anual anual anual
Iniciativa Unidn de Cientificos ¢ Malcolm Baldrige 14 destacadas
Ingenieros Japoneses National Quality empresas de Europa
(JUSE) Improvement Act occidental
Organizacién JUSE responsable: Fundacién Europea
Departamento de para la Calidad y la

Gestion, con el

excelencia

Instituto Nacional de apoyo de la
Normalizacion y Comision de la
Tecnologia (NIST); Unidn Europea y de
administracion: Sociedad | la Organizacién
Americana para cl Europeca parala
Control de Calidad Calidad
(ASQC)
Propésito del premiar a las ofrecer reconocimiento a
| premio organizaciones privadas | las empresas de los
que han logrado - EE UU que destacan en
destacadas mejoras de la gestion de la calidad y
rendimiento a través de en los logros de calidad;
la aplicacién del control | contribuir a aumentar las
de calidad en toda la expectativas y las
empresa; practicas de rendimiento
promover el control de la calidad;
total de la calidad facilitar la comunicacion
(CTC) y el intercambio cntre
organizaciones de todo
tipo;
servir como instrumento
de trabajo para la
planificacidn, la
formacion, la cvaluacion
v otros usos
Concepto de reconocimiento competicion rcconocimicnto y
competicién competicion
Definicion de por encima de la media absoluta por encima de la

media v absoluta
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Premioala

Premio Deming

Premio Nacional ala

Premio Europeo a

calidad Calidad Malcolm la Calidad
Baldrige

Concepto de concepto de aprobado- sin ranking dos categorias de

recompensa suspendido premios:

. la Medalla
Europca ala
Calidad;

. ¢l Premio Europeo
a la Calidad

Categorias del

. Premio Deming a

. Empresas industriales

premio (en personas . Empresas de servicios
términos de . Premio Deming a . Pequefios negocios
organizacion) aplicaciones

corporativas

. Premio Deming para

pequeilas empresas

. Premio de Control de

Calidad para Industrias

. Mecdalla Japonesa al

Control de Calidad
Requisitos todo tipo de empresas cualquier tipo de cualquier tipo de
bésicos de del sector privado, organizacion privada organizacion
participacién también abierto a privada;

instituciones publicas;
desde 1984 algunas
categorias del premio
estdn abicrtas a
empresas que operan
fucra de Japén

en 1996 también
abierto al sector
publico

Condiciones y
restricciones
parala
participacién

. las divisiones
empresariales pueden
concursar si tienen
cicrta libertad de gestion
y la autoridad para
promover el futuro
desarrollo de su negocio
. los ganadores pueden
optar a la Medalla
Japonesa al Control de
Calidad tras cinco afios
o mds

. las filiales pueden
concursar si actian
autonomamente y si
cumplen otros requisitos
existen restricciones si
una misma empresa
presenta multiples
solicitudes
. los ganadores no
pueden volver a
presentarse al premio
durante un periodo de 5
afios

. las filiales pueden
concursar si las
empresas ticnen mas
de 500 trabajadorcs
y si se cumplen
otros requisitos

. existen
restricciones si una
misma empresa
presenta multiples
solicitudes

. los ganadores no
pucden volver a
participar durante un
periodo de 5 afios

45



Premio ala

Premio Deming

Premio Nacional a la

Premio Europeo a

gastos de las visitas de
inspeccion

calidad Calidad Malcolm Ia Calidad
Baldrige

Financiacioén JUSE recaudacién de fondos cuotas de
del sector privado (a participacién de las
través de la Fundacién empresas de Europa
para el MBNQA) occidental

Cuota de gratuila tarifa de inscripcion tarifa de inscripcion

participacién , ($1.200-$4.000) mas (1.000 y 3.000 ccus)

mas gastos de las
visitas de inspeccion
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El Premio Deming

Teniendo en cuenta la temprana evolucion del interés por la calidad en Japén, no es de
extrafiar que el primer premio a la calidad se convocara en dicho pais. Tras la segunda guerra
mundial, Ia principal tarea que se planted Japdn fue la reconstruccién de su industria. Para tener
¢éxito como proccsador de manufacturas, el objetivo clave era lograr calidad y eficiencia. En
1946, varios cientificos ¢ ingenieros fundaron la Unién de Cientificos ¢ Ingenicros Japoneses
(JUSE) para promover el conocimiento cientifico sobre ¢l control de la calidad (Tsuda, 1992: 1).
Pronto el grupo de investigacion de la calidad de la JUSE empez6 a organizar seminarios y
cursos de formacion y también invité a E. Deming a presentar una serie de conferencias en
dichos seminarios. El Premio Deming fue instaurado en 1951 por la JUSE como muestra de
agradecimiento por los logros de Deming en el control de la calidad.

El proposito del premio es seleccionar aquellas empresas que han logrado "significativas
mejoras en su rendimiento a través de la aplicacion del control de calidad en toda la empresa"
(JUSE, 1992: 5). Por lo tanto, no es importante mostrar un nivel particular de rendimiento en un
momento dado, sino que es necesario evidenciar un proceso de aprendizaje continuo dentro de la
empresa. El Premio Deming no es realmente competitivo, ya que todos los participantes pueden
obtenerlo cuando alcanzan al menos 70 puntos sobre 100. En el contexto de este premio, la
excelencia puede definirse como una actuacién por encima de la media. En coherencia con el
principio de reconocimiento. el Premio Deming se basa en el concepto de aprobado o
suspendido.

En su larga historia, el Premio Deming ha debido ser modificado en numerosas ocasiones para
responder al cambio de los conceptos de calidad (Tsuda, 1993: 34-35). Con el tiempo, también se
han desarrollado distintos tipos de premios Deming para diferentes categorias de solicitantes
(JUSE, 1992: 2). El Premio Deming para personas se concede a individuos que hayan alcanzado
la excelencia en la teoria, la aplicacion o la difusion del control estadistico de la calidad. También
existen el Premio Deming para aplicaciones corporativas del CTC para empresas (incluyendo
instituciones putblicas) y el Premio Deming para aplicaciones del CTC en filiales o plantas que
hayan demostrado un elevado rendimiento en la puesta en préctica del control de calidad en toda
la empresa. Para las pequefias y medianas empresas se convoca el Premio para la aplicacion
corporativa del CTC en pequerias empresas.

Es importante sefialar que el Premio Deming para aplicaciones corporativas del CTC fue
"internacionalizado" en 1984, de modo que también pueden participar en él las empresas
extranjeras. Otra particularidad de esta categoria es la Medalla Japonesa al Control de Calidad,
otorgada a las empresas que obtienen el Premio Deming durante un periodo de mds de cinco afios
con el objeto de fomentar la idea de mejora continua.

El Premio Nacional a la Calidad Malcolm Baldrige
En el mundo occidental, los premios a la calidad fueron descubiertos mucho mas tarde como
medio para promover la gestion de la calidad. La necesidad de despertar la conciencia de la

calidad y de introducir la gestion de la calidad en la industria no se manifesté hasta los afios
ochenta, cuando se percibio que Estados Unidos estaba perdiendo competitividad frente a Japon
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debido a la mala calidad de productos y servicios. Acto seguido se realizaron esfuerzos para
alcanzar un nivel de calidad mds alto en la industria. que culminaron en la aprobacion de la Ley
Malcolm Baldrige para la Mejora de la Calidad (Ley 100-107). Esta ley dio origen al Premio
Nacional a la Calidad Malcolm Baldrige (MBNQA., en sus siglas en inglés), convocado por vez
primera en 1988. La responsabilidad del premio recae en el Departamento de Comercio. El NIST
(Instituto Nacional de Normalizacion y Tecnologia), que depende de la Oficina para la
Tecnologia de citado departamento, se encarga de gestionar ¢l programa del premio y ha
subcontratado a la ASQC (Sociedad Americana para ¢l Control de la Calidad) para contribuir a
administrar dicho programa. Ademds, existe un Consejo de Supervisores que actia como un
organismo asesor sobré el premio ante el Departamento de Comercio (NIST. 1994: ii).

El propésito del MBNQA es premiar a las empresas estadounidenses que destacan por la
excelencia de su gestion de la calidad v por sus logros en el dmbito de la calidad. En
comparacion con el Premio Deming, el concepto del MBNQA es estitico, ya que se orienta a un
cierto nivel de rendimiento en un momento dado. Otros objetivos del MBNQA son contribuir a
aumentar las expectativas y las précticas del rendimiento de calidad, facilitar la comunicacién y
el intercambio entre organizaciones de todo tipo. y servir como instrumento de trabajo para la
planificacion, la formacién. la evaluacién y otros usos. Esto muestra que la trascendencia real de
un premio no debe medirse en términos de los concursantes, ya que el nimero de copias de las
condiciones de participacién (450.000 en el caso del MBNQA) puede constituir un indicador més
realista del impacto de un premio.

El MBNQA es claramente un premio competitivo, ya que so6lo hay seis ganadores posibles por
afio (Garvin, 1991: 93). La excelencia se define en términos absolutos. lo que significa que debe
obtenerse un cierto niimero de puntos para poder obtener el premio. En teoria, algtin afio los
premios pueden quedar desiertos si los’participantes no alcanzan este nivel predeterminado de
puntos. A pesar de este énfasis en la competitividad. el MBNQA no efectia distincién alguna
entre las distintas categorias de premiados. “

Por lo que respecta al alcance del premio. el MBNQA puede definirse como un premio a la
calidad exclusivamente orientado al sector privado. ya que sélo pueden participar en ¢l empresas
con dnimo de lucro. El premio consta de tres categorias: para empresas industriales, de servicios
y pequefias empresas. Hay condiciones mas detalladas y restricciones a la participacién para
garantizar la imparcialidad y la coherencia (NIST, 1994: 39 y ss.).

El Premio Europeo a la Calidad

El Premio Europeo a la Calidad (EQA en sus siglas en inglés) constituye la contrapartida del
MBNQA en Europa occidental. Fue impulsado por catorce grandes empresas europeas que
percibieron la necesidad de aplicar la TQM y otros programas para la mejora continua (EFQM,
1994: 5). En consecuencia, en 1988 se cred la Fundacion Europea para la Gestion de Calidad
(EFQM), con el doble objetivo de incrementar la aceptacion de la calidad como una estrategia
para alcanzar ventajas competitivas y promover las medidas de mejora de la calidad. El Premio
Europeo a la Calidad es una parte importante de esta politica de calidad, y fue convocado por vez
primera en 1992.

Por lo que respecta a la competicion, el Premio Europeo a la Calidad adopta una postura
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intermedia entre ¢l Premio Deming y el MBNQA., al aplicar simultincamente los principios de
politica de calidad, y fue convocado por vez primera en 1992.

Por lo que respecta a la competicion, ¢l Premio Europeo a la Calidad adopta una postura
intermedia entre el Premio Deming y el MBNQA, al aplicar simultdneamente los principios de
competicion y reconocimiento. De este modo. el premio distingue entre dos categorias de
ganadores: la Medalla Europea a la Calidad se otorga a empresas que alcancen un cierto nivel en
gestion de la calidad, segan establezca el jurado, mientras que el Premio Europeo a la Calidad se
otorga al exponente de mayor éxito en TQM en Europa occidental (EFQM, 1994: 5).

Del mismo modo que ¢l MBNQA., el premio estd abierto a todo tipo de empresas privadas y
los requisitos de participacién también son similares. No obstante, en 1996 el Premio Europeo a
la Calidad se abrird también al sector publico. La EFQM financia la organizacién de dicho
premio mediante la contribucion de las empresas que forman parte de la fundacién y con las
tarifas de inscripcion de los participantes. ’

Esta primera comparacién entre el Premio Deming, el MBNQA y el Premio Europeo a la
Calidad muestra que a pesar de que las tres convocatorias se basan en un marco comin de TQM,
difieren considerablemente entre si por lo que respecta a su disefio. Utilizan distintos conceptos
de lo que representa la competicion y la recompensa, y se basan en diferentes definiciones de
excelencia. Parece que cuanto mds institucionalizado esté un premio, mis categorias se
establecen para los distintos tipos de organizacién. Los tres premios estin profundamente
arraigados en su respectivo 4mbito empresarial, como lo demuestra el compromiso financiero de
las empresas para la organizacién del premio.

5.2.2. Comparacién de los premios convocados en el sector pablico
La siguiente comparacién (tabla n® 6) de los premios existentes en el sector piblico se basa en

la informacién obtenida a partir del material de solicitud respectivo. en referencias bibliogrificas
y en un cuestionario realizado por la autora.
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Tabla n° 6. Diseifio y marco formal de los premios a la calidad convocados para el sector publico.

Premio a la Programa de Premios | Concurse parala Premio Speyer a la
calidad Charter Mark (Gran Calidad en el Servicio | Calidad (Alemania)
Bretaiia) Piiblico (Portugal)
Aiio de 1992 1993 1992
institucion
Frecuencia anual anual 1992, 1994
Iniciativa parte del Next Steps piedra angular de la privada (profesores
Programme, impulsado | politica de calidad Klages y Hill, Escucla
por el primer ministro impulsada por el de Posgrado de
Major en 1988 primer ministro Ciencias de la
Cavaco Silva en 1991 Administracion, Spira)
Organizacion Seccion de la Cartadel | Sceretariado parala Escuela de Posgrado
Ciudadano (partede la | Modernizacion de Ciencias de la
Oficina de Servicios Administrativa Administracion, Spira
Pablicos y Ciencia, (dependiente del
dependicnte del gobicrno)
gobicrno)
Propésito del premiar a organismos premiar a aquellos identificar y premiar a
premio que ofrezcan un servicios que ofrezcan los organismos
servicio excelente al calidad; publicos que se rigen
publico; estimular la por la excelencia y
actuar como . autoevaluacion de los estan orientados al
instrumento para medir | servicios publicos; futuro, al servicio, son
la calidad del servicio difundir las eficientes y cficaccs,
que ofrecen los experiencias de calidad | tienen éxitoy ponen
organismos publicos por los servicios su énfasis en ¢l
D publicos v la sociedad | rendimiento
Concepto de la reconocimicnto competicién competicién 'y
competicion reconocimicnto
Definicién de por encima de lamedia | relativa relativa
excelencia
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Premio ala

Programa de Premios

Concurso para la

Premio Speyer a la

calidad Charter Mark (Gran Calidad en el Servicio | Calidad (Alemania)
Bretaiia) Piblico (Portugal)
Concepto de sin ranking sin ranking tres catcgorias de
recompensa premios:
- Premio Speyer a
méritos
particularmente
destacados para la
modernizacion de la
Administracién
Pablica;
- Premio Speyer a
méritos destacados
para la modernizacion
de la Administracién
Publica;
- Premio Honorifico
Spever
Categorias del una una una
premio
Requisitos scrvicios publicos cuyo | organismos publicos todo tipo de
basicos de proposito principal es pertenccientes a la organismos publicos
participacion servir directamente al Administracion central
publico (las
autoridades locales
solo pueden participar
a través de unidades o
departamentos
individuales)
Condiciones y cvidencia de un grado ninguna evidencia de un grado
restricciones sustancial de sustancial de
parala autonomia financiera y autonomia financiera
participacion de gestion y de gestién
Financiacién publica publica provinente de distintas
fuentes
Cuota de ninguna ninguna ninguna
participacién
Premio simbolico simbolico simbdlico
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El Programa de Premios Charter Mark (Gran Bretana)

El Charter Mark britéinico se instituyd en 1992 a iniciativa del primer ministro John Major. y
debe considerarse como una parte integrante de las propuestas del programa Next Steps. La
principal recomendacion del informe Next Steps de febrero de 1988 era que el servicio publico
debia reestructurarse de modo que la prestacion de servicios estuviera tan separada como fuera
posible del trabajo relacionado con la aplicacion de politicas, y que debia ser ejecutado por
unidades que actuaran en estructuras de tipo empresarial (Jordan y O Toole, 1995: 6). Segin este
enfoque. la descentralizacién administrativa constituye un requisito previo para la prestacion de
servicios pablicos de mejor calidad. La Carta del Ciudadano y el programa de premios Citizen
Charter Mark proporcionan las directrices y los incentivos para estas nuevas unidades
administrativas. Dicho programa. por consiguiente, cuenta con un fuerte apoyo politico, que se
traduce en que la organizacién del premio en manos de la Seccién de la Carta del Ciudadano
forma parte de la Oficina del Gabinete britéanico.

' Segtin la Seccién de la Carta del Ciudadano, el premio Charter Mark constituye una
herramienta para medir la calidad del servicio que proporcionan los organismos publicos. Es
también "un premio para organizaciones que ofrezcan un excelente servicio al ptblico" (Cabinet
Office and the Central Office of Information, 1995: 5). Ofrecer un excelente servicio implica
cumplir los requisitos fijados por las bases del Charter Mark. El concepto de competicién
subyacente se basa en el reconocimiento, lo que significa que el nimero de premiados estd
abierto y que no se establece ranking alguno. En consecuencia, cada afio hay un elevado nimero
de ganadores: 36 en 1992, 93 en 1993 y 98 en 1994.

El Premio Charter Mark no otorga premios especificos para distintas categorias segin los
tipos de organismos. S6lo se admiten erganismos que tienen contacto directo con los clientes.
Los municipios no pueden presentarse en cuanto unidad, pero si como departamentos de
servicios separados (Cabinet Office and the Central Office of Information, 1995: 33). La
inscripcién al programa es gratuita y los ganadores estdn autorizados a emplear ¢l simbolo
distintivo de la Carta (Charter Mark) en sus productos y equipamiento por un periodo de tres
aftos (Cannon y Fry, 1995: 202).

Concurso para la Calidad en el Servicio Piiblico (Portugal)

Del mismo modo que el programa britinico de premios Charter Mark, el Concurso para la
Calidad en el Servicio Piblico de Portugal también cuenta con el apoyo politico del primer
ministro y forma parte de un programa global de calidad iniciado en 1991 (Corte-Real, 1994: 2y
ss.). La convocatoria portuguesa estd organizada por el Secretariado para la Modernizacién
Administrativa, que depende directamente del gobiemo portugués.

El propésito de este premio es también doble: en primer lugar, estimular la autoevaluacién e
incrementar la conciencia general por la calidad tanto en el servicio piiblico como en el conjunto
de la sociedad portuguesa. El segundo objetivo es premiar aquellos servicios que ofrezcan
calidad, asi como animarles a mantener y desarrollar su nivel de calidad (Secretariado para a
Moderniza¢io Administrativa, 1994: 1). A diferencia del programa britdnico, la convocatoria
portuguesa se basa en la competicion, ya que sélo se conceden cinco premios anualmente. Los
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cinco ganadores, por lo tanto. son mejores que todos los demds participantes. El premio
portugués se basa asimismo en una nocién relativa de la excelencia.

La convocatoria estd abierta a todo tipo de organismos piblicos dependientes de la
Administracion central, lo que implica mds del 82 por ciento de la Administracién Pdblica
portuguesa. Aproximadamente el 10 por ciento de las Direcciones Generales y otros servicios
equivalentes participaron en las convocatorias de 1993 y 1994 (Corte—Real, 1994: 6). Los
premios consistieron en esculturas simbdlicas entregadas por el primer ministro portugués.

El Premio Speyer a la Calidad

El Premio Speyer a la Calidad fue instituido en 1992 debido a la iniciativa privada de los
profesores Klages y Hill, de la Escucla de Posgrado de Ciencias de la Administracién, en Spira.
Debido a que no existe ninguna politica de modernizacién a nivel federal, este premio no cuenta
con demasiado apoyo politico. A causa de los Iimitados recursos financieros y de organizacién
del mundo académico, el Premio Speyer s6lo se convoca cada dos afios. “

El Premio Speyer a la Calidad tiene el propésito de identificar aquellos organismos piblicos
que se rigen por la excelencia y estin dispuestos a servir de modelo para el sector pablico
(Haubner, 1993: 49). El premio se basa tanto en la competicién como en el reconocimiento: un
niimero abierto de finalistas reciben el Premio Honorifico Speyer y los dos mejores finalistas
obtienen el Premio Speyer. Todos los ganadores son seleccionados sobre la base de una
concepcion relativa de la excelencia. En 1992 se concedieron 3 premios y 7 premios honorificos
(Haubner, 1993: 53). En 1994, el jurado eligi6é 2 primeros ganadores, 12 segundos ganadores y
10 ganadores honorificos (Hill y Klages. 1995: IX-XI).

El Premio Speyer estd abierto a todo tipo de organismos ptiblicos que cuentan con un cierto
grado de autonomia financiera. En 1992 participaron 59 organismos ptiblicos, y en 1994 los
participantes fueron 67. EI premio cs simbolico, pero cuenta con un elevado prestigio en la
Administracién Publica alemana.



Tabla n° 6 (continuacion).

Premioala

Premio Presidencial a

Premios ala

Programa del

calidad la Calidad y Premio a | Excelencia (en Premio Suggestion
Ia Mejora de la calidad, en innova- (Canada)
Calidad (QIP) cidn y en iniciativa
{Estados Unidos) empresarial)
(Canadai)
Afio de 1988 1984 1987
institucién ’
Frecuencia anual amual programa continuo
Iniciativa gobierno federal de los | gobierno de Canada, gobierno federal de
EE UU, como picdra tras consultas con el Canada
angular del Programa sector privado
de evaluacion del
rendimiento de la
Administracion
Organizaci6én Instituto Federal de Instituto Nacional de Consejo del Tesoro
Calidad Calidad y Cdmara de
Industria Canadicnse
Propésito del - | - oforgar premio a la calidad: obtener ideas de los

excelencia

premio reconocimiento a otorgar reconocimiento | empleados que
organizaciones que a organismos que contribuyan a mejorar
hayan puestoen . hayan alcanzado un la gestiény a
practica la gestion de nivel destacado enun mantener la
calidad de forma marco de calidad productividad, el
ejemplar; global; " ahorro, la cficiencia y
- extender la concicncia la eficacia, con el
v promover la premio ala objeto de mejorar las
aplicacién de la gestion | innovacion: rclaciones entre
de calidad por toda la otorgar rcconocimicnto | directivosy
Administracion en ¢l logro de una empleados
{ederal; aplicacién innovadora
- proporcionar un de la tecnologia a
modelo que los procedimientos,
organismos publicos productos y servicios
pucdan emplcar para cn el mundo de los
comparar y evaluar su negocios canadiense
propia calidad
Concepto de la competicion competicion rcconocimiento
competicién
Definicién de absoluta absoluta mejora continua
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Premioala
calidad

Premio Presidencial a
la Calidad y Premio a
la Mejora dela

Premios ala
Excelencia (en
calidad, en innova-

Calidad (QIP) cién y en iniciativa
(Estados Unidos) empresarial)
{Canada)

Programa del
Premio Suggestion
(Canada)

Concepto de

dos clases de premios

dos clases de premios

premios en metalico y

recompensa (los concursantes al (premiados y otros premios
Premio Presidencial ganadores de un
deben haber obtenido certificado)
en primer lugar ¢l QIP)

Categorias del una categorias: una

premio (en
términos de

. industria (dos)
. servicios (dos)

organizacién) en el sector publico:

. educacién

. administracion

. sanidad
Requisitos organismos federales todo tipo de empleados de la
basicos de organizaciones Administracion
participacién publicas y privadas Publica canadiensc (a

titulo individual o en
grupos)

Condiciones y
restricciones
parala
participacién

. los participantes
deben contar con un
minimo de 100
empleados federales a
jornada completa

. deben ser organismos
auténomos, con una
misién propia definida
. deben proporcionar
productos y servicios a
chientes que se¢ hallen
fuera de su propio
organismo

. los ganadores no
pueden optar al mismo
premio durante 4 afios
. ¢l mimero de
solicitudes de cada
departamento del
gobierno estd en
funcién del tamaiio del
mismo

. debe demostrarse una
mgjora continua
durante un periodo
minimo de 3 afios

. Ia actividad principal
del concursante debe
desarrollarse en
Canada

. los concursantes
deben tener presente
que se realizaran
inspecciones en las que
se examinard una
seleccién aleatoria de
clientes y proveecdorcs
externos

los emplcados que
forman parte de la
categoria de directivos
no puecden optar a
premios en metalico

Financiacion

gubcrnamental

en base al presupuesto
de la organizacion
participante
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Premio ala
calidad

Premio Presidencial a
Ia Calidad y Premio a
la Mejora dela
Calidad (QIP)
{Estados Unides)

Premios a la
Excelencia (en
calidad, en innova-
cién y en iniciativa
empresarial)
(Canadq)

Programa del
Premio Suggestion

(Canada)

Cuota de
participacion

los finalistas dcben
costear las visitas de
inspeccion y los
+premiados deben
costear la publicacion
de los estudios de caso,
la produccion de
videos v los
desplazamientos a las
conferencias sobre la
calidaden la
Administracion federal

ninguna

ninguna

Premio

simbdlico

simbdlico

en metalico (de 50 a
10.000 dolares) v
simbolico
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Programa del Premio Presidencial a la Calidad

El Programa del Premio Presidencial a la Calidad puede considerarse como ¢l equivalente
federal del Premio Malcolm Baldrige (MBNQA). También fue instituido en 1988 y ¢s otorgado
anualmente por el presidente de los Estados Unidos. Su disefio, sin embargo, se basa en un
proceso a dos niveles, ya que el programa incluye dos premios: el Premio Presidencial a la
Calidad y ¢l Premio Quality Improvement Prototype (QIP). Este dltimo tiene por objetivo
fomentar la participacién de los departamentos "menos desarrollados" en el proceso de calidad.
No obstante. no existe estigma alguno de "menor desarrollo" vinculado al QIP, ya que los
concursantes al Premio Presidencial deben haber ganado anteriormente un premio QIP (Harwick
y Russell, 1993: 34). Ambos premios estdn administrados por el Instituto Federal de Calidad, que
se convirtié en un organismo clave para el Consejo Presidencial de Gestién a la hora de hacer
participar a los empleados federales en el Programa nacional de evaluacién del rendimiento de la
Administracion (Hamson, 1990: 46-48).

El Programa del Premio Presidencial a la Calidad persigue el propésito de "otorgar
reconocimiento a organismos que hayan puesto en prictica la gestién de calidad de forma
ejemplar, de lo cual se hayan podido derivar mejores productos y servicios y un empleo mas
eficaz de los délares de los contribuyentes' (Federal Quality Institute, 1995: 2). Ademads de este
propésito, el premio tiene otros dos objetivos mis indirectos, que consisten en extender la
conciencia sobre la gestioén de calidad y proporcionar un modelo para la autoevaluacién. Ambos
premios son altamente competitivos: cada afio el Instituto Federal de Calidad otorga como mucho
dos premios presidenciales y seis premios QIP. Los ganadores de ambos premios son
seleccionados segtn una cierta puntuacioén, de modo que la definicién subyacente de excelencia
es absoluta.

El programa de premios estd abierto bdsicamente a todo tipo de organismos, siempre que
cuenten con un minimo de 100 empleados federales y con una cierta autonomia de gestion. El
Instituto Federal de Calidad pone un limite al nimero de solicitudes por departamento del
gobierno con el objeto de animar a los organismos a llevar a cabo evaluaciones internas y
seleccionar las mejores nominaciones para concursar en el marco del programa (Federal Quality
Institute, 1995: 3). La participacién es gratuita, aunque los concursantes deben hacerse cargo de
los costes de las visitas e inspecciones. Asimismo, los ganadores deben responsabilizarse de
financiar y llevar a cabo una serie de actividades para promover la gestién de la calidad en la
Administracién federal.

Los Premios a la Excelencia (Canada)

Los Premios a la Excelencia de Canad4 constituyen una convocatoria muy interesante, ya que
comprende tres tipos distintos de premios: a la calidad, a la iniciativa empresarial y a la
innovacion. Este amplio programa de premios se puso en marcha en 1984 con el nombre de
Premios a la Excelencia Empresarial de Canadd. En ese momento, ¢l programa estaba abierto a
todos los sectores de la industria para reconocer logros remarcables en las categorias de iniciativa
empresarial, disefio industrial, innovacion, inventiva, marketing y pequeias empresas (National
Quality Institute, 1994: 1). Desde 1995, el premio a la calidad estd abicrto tanto a organizaciones
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privadas como publicas (National Quality Institute, 1995: 2). El programa estd organizado por el
Instituto Nacional de Calidad, con el apoyo de una oficina de premios patrocinada por la Cimara
de Industria Canadiense.

Segiin el tipo de premio, el propdsito del Premio a la Excelencia en Calidad es otorgar
reconocimiento a organizaciones que hayan alcanzado un nivel destacado en un marco de calidad
global (National Quality Institute, 1995: 5). Los premios a la innovacién se sitian en ¢l dmbito
de las aplicaciones innovadoras de la tecnologia a procedi-mientos, productos y servicios en el
mundo de los negocios canadiense (National Quality Institute. 1995: 20). Existen hasta tres
premios para cada categoria. La excelencia se entiende como un concepto absoluto, como lo
demuestra el hecho que en 1994 dos de las ocho categorias quedaron desiertas. No obstante,
ademis de un limitado nimero de premios (tres por categoria), también se otorgan premios al
mérito a las organizaciones que demuestran un buen rendimiento.

A diferencia de 1a mayoria de premios, los Premios a la Excelencia canadienses exigen a los
participantes la prictica de mejoras continuas durante un periodo minimo de tres afios. Por lo
tanto, al comité de evaluacién le resulta posible evaluar los resultados obtenidos en las distintas
categorias sobre una base firme. Los concursantes también deben someterse a visitas e
inspecciones en las que puede examinarse una seleccién aleatoria de clientes y proveedores
externos.

El programa de premios Suggestion (Canada)

Este es un premio a la calidad atipico, va que estd dirigido a los empleados y no a la
organizacién en si. Pero como no se basa en nominaciones (como los demds programas del Plan
de premios e incentivos). puede considérarse como un premio a la calidad segtin la definicién que
hemos adoptado. En cuanto parte integrante del mencionado plan, el programa de premios
Suggestion [sugerencia] fue impulsado por el gobierno canadiense en 1987, invitando a los
organismos de la Administracién federal a convocar y encargarse de un programa de premios
Suggestion segin los términos del Plan de premios ¢ incentivos (Treasury Board Canada, 1987:
capitulo 365, 1.2). Este plan estd administrado y evaluado por el Consejo del Tesoro canadiense.

El propésito del programa de premios Suggestion es obtener ideas de los empleados que
contribuyan a mejorar la gestién y a mantener la productividad, la economia, la eficiencia y la
eficacia, mejorando asimismo las relaciones entre directivos y empleados. En otras palabras, la
idea del programa consiste en identificar a individuos o grupos que contribuyan a la mejora
continua de su organismo administrativo. La excelencia no se define estadisticamente como un
cierto nivel de rendimiento en un momento dado, sino como una participacién activa de los
-empleados que permita obtener "beneficios de inversion" para el organismo piblico. La
excelencia, por lo tanto, se entiende en términos de mejoras continuas. El programa incluye dos
categorias de premios: en metilico y simbdlicos. Los empleados que forman parte de la categoria
de directivos sélo pueden optar a certificados sin compensacion financiera. Los premios deben
financiarse a través del presupuesto de la organizacién piblica participante, y oscilan entre un
minimo de 50 délares y un méximo de 10.000.



Tabla n° 6 (continuacion).

Premio ala

Premio ala

Premio IPACala

Premios a la

calidad Innovacién en las Gestion Innovadora Innovacién en la
relaciones entre la (Canadai) Administracién de
Administracion EE UU (a nivel local
Piblica y los y estatal)
ciudadanos (Italia)
Afio de 1993 1990 1986
institucién
Frecuencia convocatoria inica anual anual (excepto en
1989)
Iniciativa privada privada privada
Organizacién Sistemi Pubblica Instituto de Fundacién Ford y
Amministrazione Administracion Publica | Escuela de
Ricerche (SPA) de Canada Administracién John
F. Kennedy
(Universidad de
Harvard)
Propésito del identificar casos identificar y
premio excclentes de conmemorar ejemplos
innovacion destacados de .
organizativa en el resolucion creativa de

sector publico y buscar
casos excelentes de la
aplicacion de la Ley
241/90

problemas en el sector
publico

Concepto de la competicion competicion competicidén
competicion
Definicién de relativa rclativa relativa

excelencia

Concepto de
recompensa

dos premios distintos
(uno a la transparencia
y otro a la eficiencia y
la eficacia)

ranking (premios 1°-
3%); el nimero de
ganadores del premio
es variable (5-10)

una categoria de
premios {(dicz
ganadorcs)

Categorias del
premio (en
términos de
organizacion)

una

una

una (15 ganadores)
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Premio a la

Premio a la

Premio IPACala

Premios ala

calidad Innovacién en las Gestion Innovadora Innovacién en la
relaciones entre la (Canad4) Administracién de
Administracién EE UU (a nivel local
Publica y los y estatal)
ciudadanos (Italia)

Requisitos todo tipo de todo tipo de hasta 1993, limitado a

baisicos de organismos publicos organismos publicos organismos puiblicos

participacién locales y estatales; a

partir de 1995, abierto
a cualquier organismo
de la Administracion

Condiciones y

las innovaciones deben

las innovaciones deben

las innovaciones

Italia y en el extranjero

restricciones ser ya operativas v ser operativas desde un | deben tener un
parala deben tener un mdximo de cuatro afios | significativo contenido
participacion significativo contenido | antes de la fecha limite | en politica interna,
organizativo v de de inscripcidn deben ser operativas
politica interna (desde al menos un
afio) v deben ser
financiadas como
minimo en un 50%
por una o mas
instituciones de la
Administracion
Financiacién privada privada privada
Cuota de ninguna ninguna ninguna
participacién
Premio cursos de formacidnen | simbolico en metdlico (100.000

dolares para los
ganadores y 20.000 a
los {inalistas)

Mientras que los premios "auténticos” a la calidad intentan evaluar a un organismo publico
en su conjunto, los premios a la innovacidn se centran en proyectos o programas innovadores.
Actualmente, existen tres premios a la innovacidn organizados anualmente para el sector publico:
el Premio para Innovaciones en la Administracion Puablica (Ttalia), el Premio IPAC a la Gestion
Innovadora (Canada) y los Premios a la Innovacion en la Administraciéon de EE UU (que antes
s6lo se convocaban a nivel local y estatal).

El Premio a la Innovacién en las relaciones entre la Administracion Publica y los
ciudadanos (Italia)

Este premio a la innovacion fue instituido a iniciativa de Sistemi Pubblica Amministrazione

Ricerche (SPA), que es un instituto de investigacion privado. El premio se ha visto estimulado
por una serie de leyes como la Ley 241/1990 (sobre transparencia administrativa), la 142/1990
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(sobre autonomia local) y Ia 29/1993 (sobre la llamada privatizacion del empleo publico). Dichas
leyes también definen el tema general del premio a la innovacion, que concierne a las relaciones
entre la Administracién Publica y los ciudadanos. Esto debe entenderse en el sentido de la
transparencia o la publicidad. segtin se cita en el articulo 1° de la Ley 241/1990 (SPA. 1993: 9).
Otras cuestiones derivadas de la Ley 241 son la eficacia de la gestion administrativa y el empleo
econdmico de los recursos. Este trasfondo explica asimismo el propdsito del premio, que consiste
en identificar casos excelentes de innovacion organizativa en el sector piblico, asi como buscar
casos cxcelentes de la aplicacion de la Ley 241/1990 (Bonetti, 1995: 214). No obstante, las
innovaciones no deben estar necesariamente relacionadas con la Ley 241.

En 1993 fueron premiados 20 organismos piblicos. El premio a la innovacién estd abierto a
todo tipo de organizaciones publicas.

Los Premios a la Innovacion en la Administracion Estadounidense

Este es el mas arraigado de los premios a la innovacién en el sector ptblico. Fue instaurado en
1986 con el nombre de Premios a las Innovaciones en la Administracién Local y Estatal, pero en
1995 cambi6 su nombre por el de Premios a la Innovacién en la Administracién Estadounidense.
El programa de premios se basa en una iniciativa privada y estd organizado por la Fundacién
Ford y la Escuela de Administracién John E. Kehnedy, de la Universidad de Harvard. Se convoca
con periodicidad anual. Hasta 1994, el programa de premios no tuvo un tema anual, pero en 1994
y 1995 los premios han estimulado la participacién de organismos que hubieran tratado tres
temas en particular (aprovechamiento de la creatividad de los empleados que estdn en primera
linea, remodelacién de la mentalidad de la organizacidn, innovacién significativa en la aplicacion
de politicas). No obstante, la participacion no debia limitarse exclusivamente a estos temas (John
F. Kennedy School of Government, 1995: 2).

El propo6sito del premio se formula del siguiente modo: "identificar y conmemorar ejemplos
destacados de resolucion creativa de problemas en el sector publico" (John F. Kennedy School of
Government, 1995: 1). Esto significa que se buscan programas innovadores que sean mejores en
relacién con los demds. Durante los primeros afios se premiaba a 10 ganadores por convocatoria.
En 1995 los premios se ampliaron a 15, dotados con 100.000 délares. Otros quince participantes
recibieron premios de 20.000 délares. Asimismo, el programa se ha ampliado y actualmente
incluye también las innovaciones en la Administracion federal, ademas de las que provengan de
los Estados y de la Administracién local. Esta extension de los requisitos de participacion se debe
a las iniciativas del vicepresidente Al Gore para llevar a cabo la llamada reinvencién de la
Administracion federal.

Programa de Premios IPAC a la Innovacion

El programa de premios a la innovacion del Instituto de Administracién Pidblica de Canada
(IPAC) se micié en 1990 con el impulso de la iniciativa privada. Su periodicidad es anual, la
organizacién estd en manos del IPAC y los temas cambian en cada convocatoria. Hasta ahora los
temas han sido los siguientes:

* 1990: el servicio al ptblico
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* 1991: descentralizacion de competencias

* 1992: gestion en asociacion

* 1993: mejor con menos

* 1994: la remodelacion de la Administracion

* 1995: 1a puesta en prictica de la diversidad

El premio es ciaramente competitivo, con una seleccion basada en una concepeion relativa de
la excelencia. Hay tres primeros premios. tres segundos y tres terceros. Respecto a los requisitos
de participacién, la convocatoria es algo restringida. ya que sélo se permite concursar a
organismos ptiblicos cuyas innovaciones sean bastante recientes (no mds de cuatro afios). Debido
a los limitados recursos de los organizadores, los premios son unicamente simboélicos (Borins,
1995: 218).
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Tabla n° 6 (continuacién).

Premio ala

Premio Finlandés a la

Premio Danés a la

Premio Sueco ala

participacion

publicos

publico

calidad Calidad Calidad Calidad

Aiio de 1991 1993 1992

institucion

Frecuencia anual anual anual

Iniciativa empresarial cmpresarial cmpresarial

Organizacién Sociedad Finlandesa Secretaria del Premio Instituto Sueco para la
para la Calidad Danés a la Calidad Calidad

Propésito del actuar como Ver EQA instrumento para la

premio instrumento de mgcjora; autoevaluacion;
identificar buenos fuerza motriz interna;
cjemplos de gestion de impulsor externo de
la calidad opinién

Concepto de la compcticion competicion competicion

competicion

Definicién de absoluta absoluta absoluta

excelencia

Concepto de sin ranking; como un ganador como un ganador como

recompensa maximo 2 ganadores maximo maximo

Categorias del una una una

premio

Requisitos cmpresas; desde 1994 firmas tanto del sector todo tipo de

bisicos de abicrto a organismos privado como del organizacioncs

privadas v publicas

Condiciones y

restricciones
parala
participacion
Financiacion 30% de fondos cuota dc los ?
publicos, 60% del convocantes, cuotas de
sector privado, 10% de | participacion, fondos
las cuotas de publicos (desde 1994)
participacion
Cuota de cuota moderada ninguna ninguna
participacion
Premio simbolico simbdlico simbolico
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Mientras que los demis premios comentados estaban especificamente disefiados para el sector
ptblico, los premios escandinavos tienen su origen en el sector privado. El Premio Finlandés a la
Calidad se convocé por vez primera en 1991 y se abrid al sector piblico en 1994. El Premio
Sueco a la Calidad se instituy6 en 1992 y ha estado abierto a los organismos publicos desde
1995. El premio danés ¢s ain joven, ya que se cred en 1993. Desde su inicio, sin embargo, ha
estado abierto tanto a las organizaciones privadas como a las publicas. Todos los premios
escandinavos estin organizados por las respectivas instituciones para la calidad en cada pafs.

Las semejanzas entre estos tres de premios son bastante destacadas. Su objeto ¢s proporcionar
una herramienta para la autoevaluacion e identificar buenos ejemplos para que otras
organizaciones puedan aprender de ellos. El proceso de seleccidn de estos premios es altamente
competitivo. El requisito previo para ganar cualquiera de ellos es obtener un cierto nimero de
puntos. Debido a esta nocién absoluta de la excelencia, puede darse que en un afio determinado
no haya ningiin ganador. como sucedi6 en el caso del premio sueco en 1993. No hay ranking
alguno entre los ganadores ni existe diferenciacién entre las distintas categorias organizativas.

Por cuanto respecta a los recursos financieros de las convocatorias escandinavas, al tratarse de
premios mixtos entre los sectores ptiblico y privado presentan la ventaja de contar con
patrocinadores privados y. al mismo tiempo, apoyo financiero ptiblico. No obstante. los premios
otorgados son Unicamente simbolicos.

5.2.3. Conclusiones

Tras este detallado andlisis de los premios a la calidad en los sectores piblico y privado, la
cuestién general que se plantea es en qué difiere la nocién de calidad y qué es lo que tienen en
comiin los distintos premios. Si abordamos en primer lugar la cuestién de los puntos en comin,
la comparacién efectuada nos muestra que todos los premios a la calidad tienen los mismos
objetivos. aunque su formulacién pueda variar un poco. Existen tres tipos de propésitos que se
proponen alcanzar los premios a la calidad:

« Su objetivo inmediato es identificar organizaciones cuyo funcionamiento pueda considerarse
como excelente. Este ejercicio de investigacion tiene a su vez dos propdsitos: por una parte,
premiar a dichas organizaciones; por otra, obtener modelos que puedan ser adoptados por otras
organizaciones.

« Otro importante objetivo de los premios a la calidad es proporcionar a la organizaciones una
herramienta para la autoevaluacion.

» Por tltimo, otro propdsito mis general consiste en incrementar la conciencia sobre la calidad
y promover la gestion de la calidad en el seno de las distintas organizaciones.

A pesar de los objetivos comunes que presentan los distintos premios a la calidad, su disefio
varia considerablemente. Segiin el concepto que se tenga de la competicién, los premios a la
calidad pueden basarse en una calificacion lo que implica que el ndimero de ganadores es abierto,
y que puede llegar a ser tan grande como en el caso del premio Charter Mark, o bien en la
competicién. Esto supone que el nimero de ganadores estd predeterminado y que en premios
muy competitivos se da incluso una competicion entre los ganadores por obtener el mejor puesto
en un ranking o clasificaciéon. Existen asimismo distintas nociones de excelencia entre los
organizadotes de los premios:
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¢ EI Premio Speyer a la Calidad y ¢l Concurso para la Calidad en el Servicio Publico de
Portugal se basan en un concepto relativo de excelencia. Las organizaciones excelentes son
aquellas que son relativamente mejores que las de los demds participantes. Aqui la excelencia
depende del rendimiento general de la muestra dada de concursantes. Es obvio que este concepto
ordinal no requiere un sistema de puntos competitivo.

« Los premios a la calidad en ¢l sector piiblico que siguen el esquema del premio Malcolm
Baldrige o del Premio Europeo a la Calidad definen la excelencia como el hecho de situarse por
encima de la media o bien mediante la obtencién de un cierto niimero de puntos; e¢n el primer
caso el objetivo ¢s mds bajo que en el segundo. Los premios a la calidad con un concepto
absoluto de la excelencia son muy exigentes, y puede darse el caso de que en un afio concreto no
haya ganadores si ninguna organizacién alcanza el objetivo predeterminado. Ambas definiciones
cardinales de la excelencia requieren la elaboracién de un sistema de puntuacion.

Hay un rasgo de los premios a la calidad en el sector publico que llama la atencién, y es que
s6lo presenten una categoria de premios, mientras que en el sector privado hay premios como el
Deming que a menudo cuentan con varias categorias de premios para distintos tipos de
empresas. Una posible explicacién de esta especializacién de premios es que una mayor oferta
atrae a un mayor nimero de concursantes. Si el premio estd abierto a todo tipo de
organizaciones, los participantes estardn mds inseguros sobre si retinen los requisitos exigidos o
no.

Existe también una diferencia entre los premios a la calidad en sentido estricto y los premios a
la innovacion con respecto a la iniciativa: naturalmente, los gobiernos prefieren los premios a la
calidad en su sentido clasico y son mucho mis cautelosos respecto a los premios a la innovacion.
La razén de este compromiso de los ejecutivos con los premios a la calidad puede interpretarse
como un intento por reforzar el control ejecutivo de la Administracién Piiblica y disminuir la
participacién parlamentaria en la microgestion administrativa.

La comparacién entre los premios a la calidad nacionales muestra que el alcance del premio se
ajusta al sistema administrativo de cada pais:

« El Premio Charter Mark britinico estd dirigido a organismos publicos que tratan
directamente con el ptblico, y no con la Administracién central. Esta regulacion de los requisitos
de participaciéon se debe a que aquellas organizaciones publicas que suministran servicios han
sido convertidas en agencias con un considerable grado de libertad empresarial.

« Portugal, en cambio, presenta una Administracion Piblica fuertemente centralizada y una
reducida economia abierta. Con el ingreso a la Comunidad Europea en 1986, la calidad tanto en
el sector privado como en el ptblico se ha convertido en una cuestién de importancia
(Corte-Real, 1994: 2). Por consiguiente, el Concurso para la Calidad en el Servicio Pablico esti
dirigido a los servicios de la Administracién central.

« El actual contexto alemén de los movimientos por la calidad en el sector piiblico es distinto
de la situacion en Gran Bretafia y Portugal, ya que no existe un proceso de creacion de agencias
ni una politica de modernizacion a nivel central. La gestién de la calidad en el sector piblico
alemédn es mucho més heterogénea y voluntarista que en los casos britdnico o portugués (Klages
y Loffler, 1995: 375). Sobre esta base, el Premio Speyer a la Calidad admite todo tipo de
organizaciones publicas que adopten iniciativas de calidad a todos los niveles y en todos los
sectores de la Administracion Pablica.

65



» Los premios a la calidad nortcamericanos y escandinavos estin abiertos a la participacién de
organizaciones privadas y ptiblicas. Esta circunstancia puede constituir un indicador de que la
frontera entre los sectores publico y privado en estos paises es mds fluida.

No obstante, ¢l marco formal y el disefio de los premios a la calidad no deben sobrevalorarse.
A menudo las cuestiones de organizacion y procedimiento estin determinadas por factores
situacionales y personales. Los criterios de evaluacion de los premios a la calidad serdn mucho
mds instructivos para aclarar la cuestién de si los distintos contextos administrativos constituyen
o no una diferencia.

5.3. Criterios de evaluacion
5.3.1.  Criterios de evaluacién de los tres prototipos de premios del sector privado

Los criterios de evaluacién de los premios a la calidad suelen centrarse en torno a seis o siete
categorias, que son las siguientes: liderazgo, planificacién (politicas y estrategia), recursos
humanos. recursos fisicos (material, informacién. tecnologia, finanzas), procesos y satisfaccion
del cliente (Young, 1993: 51). Por esta razén. los premios a la calidad son claramente
prescriptivos. sobre todo debido a que se pone un cierto énfasis en las categorias de evaluacién.
Los premios a la calidad estin meramente abiertos con respecto a los instrumentos que pueden
seleccionarse.

Las categorias de criterios suelen subdividirse en puntos que deben examinarse y dreas o
cuestiones que deben abordarse. Los participantes proporcionan informacién en respuesta a
requisitos especificos de dichas édreas. Estas especificaciones de los criterios de los premios son
muy reveladoras para comprender la nocién de "calidad total" que tienen los organizadores del
premio.
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Tabla n°® 7. Criterios y puntos de evaluacidn con su importancia relativa para los tres premios a
la calidad del sector privado.

de las politicas

. Utilizacion de métodos
estadisticos

. Comunicacion y difusiéon
de las politicas

. Control de las politicas y
de los logros obtenidos

. Relacion de las politicas
con los planes a cortoy a
largo plazo

Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional a la Premio Europeo ala
basicos Calidad Malcolm Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
(1994)
Liderazgo - Liderazgo (9%) Liderazgo (100)
. Liderazgo dc los altos
cjecutivos (43)
. Gestion para la calidad
25)
. Responsabilidad
publica y ciudadania
corporativa (23)
Politicas ¥ Politicas: Planificacién estratégica | Politicas y estrategia
planificacion . Politicas de gestion, de de la calidad (6%):
calidad, y de . Proceso de
control/gestion de la planificaciéon de la
calidad calidad estratégica y del
. Métodos para el rendimiento de la
establecimiento de empresa (33)
politicas . Planes de rendimicnto y
. Adecuacion y coherencia | de calidad (25)
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. Obtencién de
informacion externa

. Comunicacién
interdepartamental

. Velocidad de la
comunicacion (empleo de
ordenadores)

. Procesamiento, andlisis
(estadistico) v utilizacion
de la informacion
Analisis

. Seleccion de puntos
importantes v de temas
para mejorar

. Adecuacion de los
métodos analiticos

. Empleo de métodos
estadisticos
.Conexionconla -
tecnologia intrinseca de la
industria

. Analisis de calidad y
andlisis dc los
procedimicntos

. Utilizacion de los
resultados de los analisis
. Acciones emprendidas
ante las sugerencias de
mgjora

calidad ¢ informacién y
datos sobre la calidad
(15)

. Benchmarking y
comparaciones
competitivas (20)

. Analisis y empleo de
los datos de la empresa
(40)

Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional a la Premio Europeo ala
bisicos Calidad Malcolm Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
(1994)
Informacién y Recoleccion, Informacion y andlisis -
andlisis comunicacion y empleo (8%)
de la informacién . Ambito y gestién de la
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Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional ala Premio Europeo a la
basicos Calidad Malcolm Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
(1994)
Recursos Educacién y difusion Desarrollo y gestion de Gestion de personal
humanos . Plan cducativo y recursos humanos (13%) | (90)

resultados

. Conciencia de la calidad
y como se gestiona, y
comprension del control y
la gesti6n de la calidad

. Educacién en métodos v
conceptos cstadisticos v
hasta qué punto estan
extendidos

. Comprension de efectos
. Educacién de las
empresas asociadas
(especialmente empresas
del grupo, suminis-
tradores, contratistas y
distribuidores)

. Actividades de los
circulos de control de
calidad

. Sistema de sugerencias
de mejora y situacion del
mismo

. Planificacion y gestion
de recursos humanos
(20)

. Participacién de los
emplcados (40)

. Educacion y formacién
de los empleados (40)

. Reconocimiento y
rendimiento de los
empleados (25)

. Bicnestar y satisfaccion
de los empleados (25)
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Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional a la Premio Europeo ala
basicos Calidad Malcolm Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
(1994)
Procesos Garantia de calidad Gestion de la calidad cn Proccsos (140)
. Métodos de desarrollo de | el proceso (14%)
nuevos productos y . Discfio ¢ introduccion
servicios (andlisis y de productos y servicios
empleo de la calidad, de calidad (40)
pruebas de fiabilidad y . Gestion del proceso:
evaluacién del discfio) produccién de productos
. Actividades de y servicios y proceso de
prevencion para la distribucién (35)
seguridad y la res- . Gestién del proceso:
ponsabilidad del producto | procesos empresariales y
. Grado de satisfaccién del | de apoyo a los servicios
cliente B0
. Disefio, andlisis, control . Calidad de los
y mejora de los procesos proveedores (20)
. Capacidad de los . Evaluacionde la
Procesos calidad (15)
. Instrumentacién ¢
inspeccion
. Gestion de plantas,
suministradores,
adquisiciones y servicios
. Sistema de garantiade la
calidad y diagnostico del
mismo
. Utilizacién de métodos
estadisticos
. Auditoria y evaluacion
de la calidad
. Situacién de la garantia
de la calidad
Otros recursos - - Recursos (90)
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Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional ala Premio Europceo a la
basicos Calidad Malcoln Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
, (1994)
Resultados Normalizacion Resultados de las Resultados
"objetivos" . Sistema de normas operaciones y de calidad empresariales (150)

. Métodos para cstablecer,
revisar v abolir normas

. Rendimiento real en el
establecimiento, la
revision v la abolicidn de
normas

. Contenidos de las
normas

. Empleo de métodos
cstadisticos

. Acumulacion de
tecnologia

. Utilizacién de las
normas

Efcctos

. Medicion de eleclos

. Efectos tangibles como
la calidad, ¢l servicio, la
distribucién, los costes ¥
beneficios, la seguridad y
¢l medio ambiente

. Efectos intangibles

. Conformidad del
rendimiento real a los
cfectos planificados

(18%)

. Resultados de la calidad
del producto v los
servicios (70)

. Resultados de las
operaciones de la
empresa (50)

. Resultados de los
servicios de apoyo y
empresariales (25)

. Resultados de la calidad
del suministrador (35
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. Gestion de las relacio-
nes con los clientes (63)
. Garantias a los clientes
(15)

. Determinacion de la
satisfaccién del cliente
(30

. Resultados de la satis-
faccién del cliente (85)
. Comparacién de la
satisfaccion del cliente
(70)

(Impacto en la sociedad)
(Satisfaccion ciudadana)

Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional a la Premio Europeo ala
bisicos Calidad Malcolm Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
(1994)
Resultados - Enfasis en ¢l clicnte v en Satisfaccion del
"subjetivos" la satisfaccion (30%) cliente (200)
. Expectativas del
cliente: actuales y futuras | Satisfaccion
(33) ciudadana (90)

Impactoenla
sociedad (60)
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Criterios Premio Deming (1992) Premio Nacional a la Premio Europeo ala
bésicos Calidad Malcolm Calidad (EQA)
Baldrige (MBNQA) (1995)
(1994)

Otros criterios

Las organizaciones y sus
operaciones

. Claridad dec la autoridad
v de la responsabilidad

. Adecuacion de la
delegacion de autoridad

. Coordinacion
interdepartamental

. Actividades por comités
. Empleo de la plantilla

. Utilizacion de las
actividades de los circules
de control de calidad

. Diagnéstico de la gestion
v el control de la calidad
Kanri (gestion para la
mgcjora continua)

Planes de futuro

. Comprensién concreta
de la situacién actual

. Medidas para resolver
problemas de defecto

. Futuros plancs de
promocién

. Relacién entre los planes
de futuro y los planes a
largo plazo

Gestion para la mejora
continua

Enfasis de los proceso de satisfaccion del cliente; satisfaccion del

criterios establecimicnto de la satisfaccion ciudadana; cliente; impacto en la
excelencia; gestion basada en los sociedad; resultados
gestion basada en los hechos empresariales
hechos

Concepto de objetivo objetivo y subjetivo subjetivo

calidad

subyacente

Los criterios de evaluacién y los distintos puntos de las convocatorias seran comparados
respecto al formato, el lenguaje, los contenidos y los énfasis respectivos. Los criterios seran
comparados uno por uno, utilizando hasta donde sea posible las propias explicaciones e
interpretaciones de los organizadores de los premios. La interpretacion de los criterios y puntos
del Premio Deming adolece de la escasa calidad de la traduccion de la convocatoria al inglés.
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Liderazgo

El Premio Deming parece considerar que esta categoria es suficientemente importante como
para desarrollar una lista separada de criterios dirigida a los altos ejecutivos. Esta lista de control
contiene algunas categorias de la lista "general" de solicitud. como politicas empresariales.
objetivos, recursos humanos y de organizacion. educacion y difusion de la informacién, asi como
medidas y planes futuros. Otras categorias de liderazgo no incluidas en la lista "general" de
solicitud son la comprension y el entusiasmo, asi como la puesta en prictica. En general. el
Premio Deming pide que los altos ejecutivos demuestren entusiasmo por la gestion cientifica
basada en métodos estadisticos. Las palabras clave son entusiasmo (sobre la gestién del control
de calidad y aspectos més especificos de dicho control). definiciéon de medidas y objetivos de
rendimiento y evaluaciones. Los altos cjecutivos asumen la responsabilidad de establecer
politicas de calidad de un modo creible y racional, asi como por la adecuada puesta en prictica de
los objetivos definidos.

Tanto en el Premio Malcolm Baldrige (MBNQA) (NIST. 1994: 14 y ss.) como en el Premio
Europeo a la Calidad (EQA), el criterio principal es el de liderazgo. En el MBNQA, el criterio
liderazgo se subdivide en los puntos siguientes: liderazgo de los altos ejecutivos, gestién
orientada a la calidad y responsabilidad ptiblica y ciudadania corporativa. En cada uno de estos
puntos. deben abordarse cuatro dreas. Sin entrar en los detalles, se tiene la impresion de que el
liderazgo es un criterio "blando". Las palabras clave son comunicacién, comprension, integracién
y evaluaciones. S6lo se exigen datos firmes para las medidas clave y/o para los indicadores de
mejora al abordar las responsabilidades publicas. En general, el liderazgo en el MBNQA tiene
mucho que ver con el simbolismo y con la participacién activa de los altos directivos en la
gestion de la calidad (Garvin, 1991: 88).

En el EQA, el liderazgo implica un compromiso abierto de los altos ejecutivos con la gestion
de la calidad total, una mentalidad de la calidad global y estable, ¢l reconocimiento a las
contribuciones de los equipos y empleados individuales. Ia promocion de la TQM mediante el
suministro de apoyo y recursos apropiados, un compromiso con los clientes y los proveedores, y
una activa promocion de la calidad total fuera de la empresa. Estos puntos tienen sus equivalentes
en el MBNQA con una sola excepcion: en este dltimo no se hace referencia a recursos personales
y financieros (adicionales) necesarios para desarrollar y poner en prictica la TQM. Por otra parte,
el EQA también presta mayor atencion a los sistemas que incentivan el rendimiento de los grupos
o individuos, mientras que en el MBNQA este es tnicamente un punto menor. En suma, el
liderazgo de Ia TQM en el EQA no es s6lo comunicacién, sino también una decisién de
inversion.

Politicas y planificacion

Este criterio existe en los tres premios, aunque en el MBNQA se denomina "planificacion
estratgica de la calidad" (NIST, 1994: 18 y ss.) y en el EQA es llamado "politicas y estrategia”
(EFQM, 1994: 12).

El Premio Deming (JUSE, 1992: 24) explicita la planificacion y las politicas de la empresa
cn siete puntos. La interpretacion de Tsuda de dichos puntos revela que existe un fuerte énfasis
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en las cuestiones metodolégicas (Tsuda, 1992: 3). Las politicas de calidad de la direccién deben
ser adecuadas para su propio entorno empresarial y los objetivos (tanto a largo como a corto
plazo) deben ser coherentes entre si. La consecucion de los objetivos debe medirse empleando
métodos estadisticos. También es importante que las politicas sean comunicadas por toda la
compafiia. '

El MBNQA distingue entre calidad estratégica y planificacion del rendimiento empresarial
para un liderazgo centrado en la satisfaccion del cliente. por una parte, y calidad y planes de
actuacion mds especificos, por otra. Del mismo modo que el Premio Deming, el MBNQA insiste
en que la planificacién debe ser un acto racional, incluyendo la definicién de medidas para
controlar el rendimiento de las operaciones. El proceso de planificacién tiene que describirse
tanto a corto como a largo plazo. ‘

Los cinco puntos del EQA en esta categoria son menos exigentes. No prescriben los
contenidos normativos de una politica empresarial (como la satisfaccién del cliente y la mejora
global del rendimiento de las operaciones en el MBNQA), ni se centran particularmente en el
proceso de planificacién en si (como el Premio Deming y el MBNQA). En el EQA, las politicas
y la estrategia tienen que basarse en el concepto de la TQM y no deben constituir un objetivo en
si mismas, sino que deben constituir la base de los planes de la empresa y tienen que hacerse
publicas. A diferencia del Premio Deming y del MBNQA, la calidad total no debe traducirse a
objetivos medibles. Esto significa que la calidad sigue siendo un concepto abstracto.

Informacion y analisis

El Premio Deming (JUSE, 1992: 24) considera que este es un punto importante, ya que
presenta dos criterios separados: por una parte, recoleccion, comunicacién y empleo de la
informacion; por otra parte. andalisis. Aqui el énfasis no recae tanto en la adquisicién de
conocimientos como en ¢l proceso de distribucién e interpretacién de la informacién. En
particular, se exige la presencia de comunicacién lateral, una rpida difusién de la informacion y
el empleo de métodos estadisticos en el proceso de andlisis. El objetivo de la recoleccion y
andlisis de datos es mejorar el rendimiento de las operaciones.

El criterio informacion y andlisis se compone de tres puntos en el MBNQA (NIST, 1994: 18y
ss.). Estos incluyen asimismo el andlisis y la distribucién de informacién, pero a diferencia del
Premio Deming también se pone un gran énfasis en el proceso de adquisicién de conocimientos.
Esto significa que los criterios para seleccionar datos e informacién deben ser explicitos. El
MBNQA también incluye el benchmarking y las comparaciones competitivas como puntos a
examinar, que son aspectos ausentes en el Premio Deming. El propésito de la informacion y el
andlisis es también mucho mis amplio. Un objetivo del andlisis de datos es mejorar la
competitividad y el rendimiento; otros son mantener la atencién prioritaria al cliente y estimular
Ia excelencia y la calidad. Una vez mds, al concursante se le solicita que demuestre la mejora
continua en cada uno de estos tres puntos.

Llama la atencién que el EQA carezea de esta categoria de criterios. No obstante, esta
circunstancia es coherente con el hecho de que la "calidad" sigue siendo un concepto bastante
abstracto en el EQA, y que no debe operacionalizarse (compérese con la categoria de politicas
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empresariales y planificacion). En este sentido, por consiguiente, tampoco tendria mucho sentido
invertir en la gestion de datos.

Recursos humanos

De acuerdo con los sicte puntos del criterio educacion y difusion. la gestion de recursos
humanos en ¢l Premio Deming se limita a la formacion del personal en ¢l control de la calidad y
al concepto de los circulos de calidad (JUSE, 1992: 24). Es importante que las actividades de
formacién se extiendan también a proveedores, contratistas y distribuidores de la empresa. La
idea subyacente es que la plantilla, si estd adecuadamente formada, puede contribuir
decisivamente a mejorar los procesos y las operaciones de la empresa.

En el MBNQA, la gestién de recursos humanos constituye un concepto mucho mis amplio
(NIST, 1994: 20-22). Incluye también la educacién de los empleados y su formacioén v
participacién. al igual que en el Premio Deming. No obstante, éste Gltimo no contenia el ideal
segin el cual las empresas deben delegar poder a sus empleados y aprovechar plenamente el
potencial de la fuerza de trabajo. Para comprobar si realmente existe esta delegacién de poder, el
MBNQA exige una planificacién de recursos humanos (a corto y a largo plazo). el
establecimiento de sistemas de incentivos v de medidas adoptadas para lograr el bienestar y la
satisfaccion de los empleados. Esto implica que el desarrollo y la gestién de recursos humanos en
el MBNQA no s6lo deben permitir que los empleados contribuyan a mejorar los objetivos de
rendimiento, sino que también deben satisfacer las necesidades de la fuerza de trabajo. Una vez
més. para todos los puntos, debe tener lugar una mejora continua.

La gestion de recursos humanos en‘el EQA (EFQM, 1994: 13) es. de nuevo, completamente
distinta de la idea que de ella tienen tanto el Premio Deming como el MBNQA. Esto se hace
evidente con el encabezamiento "liderazgo de empleados", que tiene que basarse en el acuerdo de
objetivos entre empleados o equipos de empleados vy sus dirigentes, la participacién de los
empleados en la mejora continua y la comunicacion eficaz tanto de arriba abajo como cn el
sentido inverso. Ademds. deben desarrollarse las capacidades y los conocimientos de los
empleados, y el "liderazgo de empleados" global tiene que ser mejorado continuamente. El
objetivo del "liderazgo de empleados" es alcanzar el pleno potencial de los empleados para
mejorar ¢l rendimiento de las operaciones. Por consiguiente, la gestién de recursos humanos del
EQA estd aproximadamente a medio camino entre el Premio Deming y el MBNQA: no considera
a los empleados como una mera herramienta, aunque tampoco los valora debidamente como
seres humanos. La prescripeién de un estilo de liderazgo participativo sitia a los empleados en
una relacion vertical con un cierto grado de autonomia.

Los procesos

El Premio Deming se refiere a procesos como la garantia de calidad (JUSE, 1992: 25). Los
once puntos cubren todas las etapas del ciclo productivo: el disefio ¢ introduccién de nuevos
productos y servicios, el mantenimiento de la calidad en el proceso productivo, incluyendo la
gestion de calidad de los suministradores y la evaluacion de la calidad. Como es habitual en el
Premio Deming. también aqui se prescribe el uso de métodos estadisticos.
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Los cinco puntos y sus arcas de actuacion en el MBNQA son bastante similares en sus
contenidos (NIST, 1994: 23-26). Ambos premios ponen su énfasis en la mejora de la calidad y
del rendimiento de las operaciones.

En el EQA. la gestion del proceso no se basa en la idea de la calidad del producto y del
servicio. sino en la idea del valor afiadido (EFQM, 1994: 13). Este concepto va un paso mds alla
que el Premio Deming y ¢l MBNQA, ya que vincula el rendimiento de las operaciones a los
indicadores financieros. El EQA, por lo tanto, exige identificar los procesos relevantes para el
€éxito empresarial. La mejora de las operaciones también figura en el EQA, pero ademds también
pone énfasis en la innovacién y la creatividad en las mejoras del proceso. Este vocabulario es
desconocido en las convocatorias del Premio Deming y del MBNQA. La reestructuracion en el
EQA no sdlo debe contribuir al rendimiento de las operaciones, sino que la utilidad debe ser
mayor que Jos costes. En general, se trata de una perspectiva més financiera de la gestion del
proceso, mientras que para el Premio Deming y el MBNQA dicha gestién es mas bien una
cuestién técnica.

Resultados "objetivos"

La medicién de los resultados siempre comprende el establecimiento de normas y la
comparacion del rendimiento alcanzado con dichas normas. Estos dos componentes de control
figuran como dos criterios separados en el Premio Deming (JUSE, 1992: 25). En los criterios
reunidos bajo la categoria "normalizacién", el Premio Deming comprueba cémo y qué tipo de
normas de rendimiento se aprueban, revisan o suprimen. También deben establecerse normas
para evaluar el progreso técnico. Por otra parte. es importante hacer un uso efectivo de dichas
normas. Naturalmente. también aqui deben emplearse métodos estadisticos. La categoria
"efectos" pone el énfasis en la medicién de los efectos tangibles (calidad de los productos y
servicios, costes y beneficios) e intangibles (conciencia de la calidad por parte de la fuerza de
trabajo). El rendimiento real deberfa ser conforme a las normas. Esto supone que en el Premio
Deming la categoria de resultados se basa en la autoevaluacion.

El MBNQA exige resultados en todos los puntos de la categoria de criterios 'resultados de las
operaciones y de la calidad" (NIST, 1994: 27 y ss.). Deben presentarse dos tipos de resultado en
cada punto: en primer lugar, hay que proporcionar tendencias y niveles actuales para los
indicadores clave. Esto significa que las medidas en esta categoria deben ser objetivas, como el
namero de defectos en los indices de suministro a tiempo (Garvin, 1991: 92). En segundo lugar,
deben compararse los niveles actuales de calidad con los de los principales competidores o con
otros benchmarks apropiados. Aqui se emplean normas externas para medir los resultados.

En el EQA (EFQM, 1994: 14), la categoria "resultados" no hace referencia a la gestiéon del
proceso, sino a los resultados empresariales. Esto es coherente con el concepto del EQA segiin el
cual la gestién del proceso no es un fin en si mismo, sino un medio para maximizar el valor
afladido. Los resultados empresariales incluyen objetivos financieros y no financieros que deben
cumplirse continuamente. El rendimiento de los participantes debe compararse con sus propios
objetivos, con el rendimiento de los competidores y con el de la empresa considerada como la
"mejor", El EQA también exige demostracion documental de que las expectativas de los actores
financieros de la compania hayan sido satisfechas.
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Resultados "subjetivos"

Es llamativo que en el Premio Deming la satisfaccién del cliente u otros factores "subjetivos"
no constituyan un criterio a considerar.

En el MBNQA (NIST, 1994: 29-32). sin embargo. el "énfasis en el cliente y en la satisfaccion
del mismo" es el criterio mas importante y global. Esta categoria examina cédmo ¢l participante
efectia andlisis de mercado en el sentido clisico, y como soluciona la gestion de las relaciones
con los clientes. Asimismo analiza el tipo de compromiso adoptado por la empresa para
promover la confianza en sus productos o servicios. La medicién de la satisfaccion del cliente
debe incluir una descripcion de los procesos y las escalas de medicion empleadas, asi como
aportar documentacién sobre estudios comparativos sobre la satisfaccién del cliente en relacién
con la de los competidores. Los resultados de la satisfaccién del cliente deben presentarse como
tendencias. incluyendo tendencias y/o indicadores sobre la insatisfaccién del cliente. Estos
resultados deberin ser comparados con los de los competidores.

En el EQA., los resultados "'subjetivos' incluyen la satisfaccion del cliente, la satisfaccion del
empleado y el impacto en Ia sociedad (EFQM. 1994: 14). Para cada uno de estos criterios, la
empresa debe mostrar como se refleja en los ojos de los clientes externos, de sus empleados y de
la sociedad en general. Ademds. la empresa debe demostrar su éxito a la hora de satisfacer las
necesidades.y expectativas de cada uno de estos distintos grupos. También para estas categorias,
las medidas del rendimiento deben indicar el rendimiento real de la empresa y sus criterios de
rendimiento, el rendimiento de sus competidores y el de la mejor empresa.

Otros criterios

Existen algunas categorias de criterios en el Premio Deming que no figuran explicitamente
en ningtn otro premio del sector privado. Una de ellas es "la organizacién y sus operaciones”,
que comprucba como se gestiona la organizacion para levar a cabo el control de la calidad. Una
vez mas. el proceso del control de la calidad es importante. Otra categoria tipica del Premio
Deming es el "control o Kanri'. que exige una revision regular de los métodos de gestion de la
calidad. La gestién para la mecjora continua también esta incluida en el MBNQA, donde la
evaluacion y los esfuerzos de mejora deben ser demostrados en cada punto. Lo mismo sucede
en la categoria de "planes futuros' del Premio Deming. también incluida en la categoria de
liderazgo y en otras categorias del MBNQA. Esta categoria subraya la dimensién a largo plazo
de la TQM. h

Tras este detallado andlisis de los criterios, se plantea la cuestion de si existen diferencias
importantes entre los tres premios por lo que respecta al énfasis que cada uno de ellos pone en los
criterios de participacién. Tsuda llega a la conclusién de que el Premio Deming mas bien insiste
en el proceso de establecimiento de la excelencia, mientras que el Premio Baldrige se centra en la
satisfaccién del cliente (Tsuda, 1992: 4). El EQA tambicn enfatiza la satisfaccion del cliente,
pero también toma en consideracion la satisfaccién de la gente en general, el impacto sobre la
sociedad y los resultados empresariales. Por cuanto respecta la concepto subyacente de calidad,
¢l Premio Deming se basa en una perspectiva objetiva de la calidad, basada en datos firmes. Tl
MBNQA. en cambio, presenta una perspectiva subjetiva de la calidad, ya que ésta viene
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determinada por la visién (subjetiva) de los clientes. EI EQA se sitia mas o menos a medio
camino entre el Premio Deming y el MBNQA, ya que en él la calidad estd determinada en parte
por la perspectiva (subjetiva) de las distintas partes implicadas y en parte por indicadores firmes
(de tipo financicro).

5.3.2.  Ciriterios de evaluacion de los premios a la calidad en el sector pablico

A continuacidén, sc¢ aplicard ¢l mismo tipo de andlisis a distintos premios a la calidad
convocados en ¢l sector publico.
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Tabla n® 8. Criterios y puntos de evaluacion con su importancia relativa para los premios a la

calidad convocados en el sector publico.

Criterios bisicos

Programa de Premios

Premio Speyer a la
Calidad (1994)

Liderazeo

Charter Mark (1995)

Liderazeo

Politicas v
lanificacién

Informacion v

Recoleccidn y andlisis de

analisis datos

Recursos - Gestion de recursos
humanos humanos

Procesos - Gestion de los procesos v

estructuras de la
organizacion

Mejora continua

Mgjoras en la calidad del
servicio durante los dos
ultimos afios que scan
medibles v demostrables

Plancs de modernizacion

Otros recursos

Gestion de recursos

cleccidn;

cortesia y amabilidad;
hacer las cosas bien;
satisfaccion del usuario

Resultados Normas; , Normas;

"objctivos” relacion calidad-precio benchmarking
Resultados Informacion v apertura; Orientacién al cliente
"subjetivos” consulta y posibilidades de

Otros criterios

Tener a mano o planificar la
introduccion de un minimo
de una mejora innovadora de
los scrvicios sin que suponga
un coste adicional para cl
contribuyente o ¢l usuario

Misién y mentalidad de la
organizacion,
empleo de teenologia

Enfasis de los
criterios

Oricntacion al contribuyente,
al cliente, al rendimicnto

Procesos y orientacién al
rendimicnto

Concepto de
calidad
subvacente

Subjetivo; scgiin
restriccioncs presupucstarias

Subjetivo y objetivo
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Programa de Premios Charter Mark (Reino Unido) (1995)

Si se sitdan los criterios del Programa de Premios Charter Mark de 1995 dentro del conjunto
de criterios ordinarios de los premios a la calidad, parece obvio que la convocatoria britdnica
desatiende por completo el lado de los inputs de las organizaciones ptblicas, es decir, los
recursos humanos y financieros, asi como los procesos organizativos intermedios como el
liderazgo. las politicas y la planificacion. la informacion y el andlisis. En su lugar, existe un
fuerte énfasis en los resultados obtenidos por la organizaciéon. Los resultados objetivos y
subjetivos deben lograrse mediante la innovacion y la mejora continua. No obstante, los premios
Charter Mark no proporciona indicacion alguna acerca del marco necesario para que los
organismos publicos se vuelvan mds flexibles. “

En los premios Charter Mark la mejora continua se entiende como una serie de "mejoras
medibles y demostrables en la calidad del servicio durante los dltimos dos afios" (Cabinet Office
and the Central Office of Information, 1995: 27). Esto significa que las mejoras deben ser
medidas en términos de resultados, costes y tiempo requerido. Ademas, tiene que haber evidencia
de que los usuarios conocen y aprecian dichas mejoras. Este criterio debe interpretarse en el
contexto del criterio 9 del Programa de Premios Charter Mark (1995: 28), que solicita a las
organizaciones publicas "tener a mano o planificar la introduccién de un minimo de una mejora
innovadora de los servicios sin que esto suponga un coste adicional para el contribuyente o para
el usuario". En ambos casos, el objetivo que se halla tras estos criterios es estimular el
aprendizaje organizativo. Por lo que respecta al criterio 8. el énfasis recae en reforzar la facilidad
de utilizacién por parte del usuario, mientras que el criterio 9 se orienta mis bien a reforzar el
aprovechamiento del tiempo.

Otros criterios del Charter Mark estan vinculados a los resultados. Estos siempre se definen
desde el punto de vista del cliente, excepto en el caso del criterio 6. Este criterio aborda la
relacién "calidad—precio"” (Cabinet Office and the Central Office of Information, 1995: 25), y se
exige a los organismos publicos que se aseguren de que su gestion financiera es econémica y
eficiente. La orientacion subjetiva a los resultados en el premio Charter Mark incluye criterios
como los siguientes: proporcionar "informacién plena y exacta, ficilmente disponible y
redactada en lenguaje claro, acerca de cdmo se gestionan los servicios publicos, cuinto cuestan,
cudl es su rendimiento y quién se encarga de ellos" (1995: 21), facilitar "las posibilidades de
eleccion por parte de los clientes' (1995: 22), ofrecer "un servicio cortés y amable' (1995: 23) y
gestionar "procedimientos de reclamacién bien anunciados y féciles de emplear mediante
evaluaciones independientes alli donde sea posible" (1995: 24). También tiene que haber
evidencia de que los usuarios en general estin satisfechos con los servicios ofrecidos (1995:
26). Asimismo, los usuarios de los servicios publicos deben definir y evaluar los criterios de
rendimiento (1995: 20).

Este analisis revela que el Programa de Premios Charter Mark enfatiza la orientacion hacia el
rendimiento, hacia el contribuyente y hacia el cliente de las organizaciones publicas. El concepto
de calidad empleado es fuertemente subjetivo, aunque siempre se considera el nivel percibido de
calidad en conexion con las restricciones presupuestarias.
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Premio Speyer a la Calidad (1994)

El catilogo de criterios del 2° Premio Speyer a la Calidad es mucho mis amplio que el de los
premios britdnico o portugués. El cuestionario aborda la medicién del rendimiento, asi como
sicte "campos de modernizacion" que pueden ser interpretados como instrumentales. Contiene
asimismo una evaluacion del cuestionario por parte de los concursantes. Los campos de
modernizacion y las demds secciones estdn divididos en 5-10 puntos con dreas que deben
abordarse.

Aunque la estructura del cuestionario del 2° Premio Speyer a la Calidad es similar a la del
MBNQA y el EQA. el contenido es algo distinto. En cuanto palabra clave del Premio Speyer, la
modernizacién significa mas bien gestfion piblica con el objeto de lograr la satisfaccién del
cliente que TQM en sentido estricto. Esto se hace evidente al examinar las categorias de criterios
con mayor detalle.

Segin el cuestionario Speyer, el liderazgo moderno en una organizacioén publica significa que
las directrices para el liderazgo han sido formuladas y son aplicadas. Por otra parte, la promocién
de los altos cargos debe basarse en su rendimiento en cuanto lideres, con lo que se motiva la
garantia de calidad controlada por los propios empleados. La categoria "gestién de los recursos
humanos" exige una politica de contratacién eficaz, incentivos materiales e inmateriales y
programas de formacién eficaces. En la categoria "gestién de estructuras y procesos', el énfasis
recae en estructuras llanas. comunicacién vertical y horizontal eficiente, y cooperacién con otros
grupos u organizaciones. La categoria "empleo de Ia tecnologia™ comprueba si los empleados
emplean eficazmente la tecnologia de la informacién. Los puntos de la categoria "gestién de los
recursos financieros" estdn relacionados con el grado de puesta en prictica de la gestién de
recursos descentralizada. La misién y mentalidad de la organizacidn es una categoria ausente en
casi todos los demds premios. La principal idea que se halla tras esta categoria es descubrir qué
percepcién tiene de si misma una organizacién publica: si se percibe como una burocracia en el
sentido clisico o bien como un "moderno"' proveedor de servicios.

En cuanto a los resultados, ¢l cuestionario del Premio Speyer plantea si se han puesto en
marcha sistemas de medicién del rendimiento, pero no exige resultados concretos. Los sistemas
de medicién del rendimiento incluyen la autoevaluacidn, las comparaciones de rendimiento entre
distintas organizaciones, la evaluacién desde la perspectiva de los empleados y de los clientes y
la medicion de la eficiencia y la eficacia.
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Tabla n° 8 (continuacion).

. Liderazgo ejecutivo

. Gestién de la calidad

. Responsabilidad publica
v gestion comunitaria

. Direccion estratégica
. Participacion de los
directivos

. (Resultados)

Criterios Premio Presidencial ala | Premios a la Excelencia | Programa del
bisicos Ca}idad y Premio a la (a la calidad) (Canad4) Premio Suggestion
Mejora de la Calidad (Canada)
(QIP) (Estados Unidos)
Liderazgo Liderazgo (12,5%) Liderazgo (pleno apoyo de los

altos cargos al
sistcma de
sugerencias)

Politicas y
planificacién

Planificacién estratégica
de la calidad (6%)

. Planificacion del
rendimiento de las
operacionces y de la
calidad

. Planes de rendimiento de
las operaciones y de la
calidad

Informaciény
analisis

Informacién y andlisis
(7,5%)

. Alcance y gestion de la
calidad e informacién y
datos sobre el rendimiento
. Comparacién'y
benchmarking con un
proveedor similar

. Andlisis y empleo de
datos a nivel de toda la
organizacion

Recursos
humanos

Gestion y desarrollo de
los recursos humanos
(17%)

. Gestién y planificacion
de los recursos humanos
. Participacion de los
empleados

. Formacion y educacién
de los empleados

. Rendimiento y
reconocimiento de los
cmpleados

. Satisfaccién y bienestar
de los empleados

Enfasis en la gente

. Planificacion de
recursos humanos

. Ambiente participativo
. Entorno de aprendizaje
continuo

. Satisfaccién de los
emplcados

. (Resultados)

(Participacion de los
empleados)

83



Criterios
basicos

Premio Presidencial a la
Calidad y Premio a la
Mejora de la Calidad
(Q1P) (Estados Unidos)

Premios a la Excelencia
(a la calidad) (Canadd)

Programa del
Premio Suggestion

(Canadid)

Procesos

Gestion de la calidad de
los procesos (14%6)

. Diseiio ¢ introduccion de
productos ¥ servicios de
calidad

. Gestion del proceso:
produccién de productos
v servicios v proceso de
distribucidn

. Gestidn del proceso:
procesos de servicios de
apovo v empresariales

. Calidad de proveedores ¢
intermediarios

. Evaluacidn de la calidad

Optimizacion del
proceso

. Definicién del proecso
. Control del proceso

. Mcjora del proceso

. (Resultados)

Mejora
continua |

parcialmente contenida en
aleunos criterios

Planificacién para la
mcjora

. Desarrollo v contenidos
del plan de mejora

. Evaluacién

(entorno de aprendizaje
continuo que estimula la

innovacién y anima a los -

empleados a alcanzar su
pleno potencial)

las sugerencias s
definen como una
propucsta por escrito,
un plan o una idea
practica para mejorar
las operaciones de un
departamento

Oftros recursos

Resultados
"objetivos”

Calidad v resultados de
las operaciones (18%)

. Resultados de 1a calidad
de los productos ¥
servicios

. Resultados de
rendimiento

. Resultados empresariales
y de los servicios de
apovo

. Resultados de la calidad
de proveedores ¢
intermediarios

Resultados de la
optimizacion de los
procesos

los resultados son
beneficios monctarios
0 no monetarios
relacionados con
aspectos como:

. mayor cficiencia o
productividad

. conservacion de la
propicdad, de
energia, de materiales
u olros recursos

. mejora de las
condiciones laborales
. cualquier ventaja
para la operacion del
servicio publico




Criterios
basicos

Premio Presidencial a la
Calidad y Premio a la
Mejora de la Calidad

Premios a la Excelencia
(a la calidad) (Canadi)

Programa del
Premio Suggestion
(Canadi)

Resultados
"subjetivos”

(QIP) (Estados Unidos)

Enfasis cn el cliente v
satisfaccién del mismo
(23%)

. Expectativas del cliente:
actuales v futuras

. Gestién de las relaciones
con los clientes

. Compromiso con los
clientes

. Determinacién de la
satisfaccion del cliente

. Resultados de la
satisfaccion del clienic

. Comparacién de la
satisfaccidn del cliente

Satisfaccion del cliente

Satisfaccion del
cmpleado

Satisfaccion del inversor

Satisfaccion del
proveedor

Otros criferios

Enfasis en el cliente

- Opiniodn del cliente

- Gestion de las
relaciones con los
clientes

« Proceso de medicién

Enfasis en el proveedor
- Partnering

Enfasis de los
criterios

satisfaccion del cliente

gestion del proceso;
satisfaccion de los
principales grupos de
interés de una empresa

una gestion menos
cargada

.Concepto de mads bien subjetivo exclusivamente subjetivo | exclusivamente
calidad objctivo
subvacente

Modelo de
evaluacion

MBNQA

modelo de evaluacion
cspecial

modelo de evaluacién
especial




Premio Presidencial a la Calidad y Premio a la Mejora de la Calidad (QIP) (1995)

Los criterios para estos dos premios son los mismos y consisten en una adaptacion de los del
Premio Malcolm Baldrige (MBNQA). No obstante, en esta ocasion el conjunto de criterios es
mds claro y breve, con lo que se evitan muchos de los solapamientos que presentaba ¢l MBNQA.
Serd interesante. por lo tanto, ver en qué dificren los criterios del Premio Presidencial a la
Calidad respecto a los del MBNQA y como "reflejan el singular entorno federal" (Federal
Quality Institute, 1995: 1).

Tras una meticulosa comparacion de los puntos y dreas a tratar, se Hlega a la conclusion de que
las diferencias entre el Premio Presidencial a la Calidad y el MBNQA son, en general, de escasa
importancia. Una diferencia importante e¢s que el Premio Presidencial exige evidencias de
actividades de mejora continua s6lo para categorias como el proceso de planificacién del
rendimiento de las operaciones y la calidad y Ia gestién de recursos humanos, mientras que en el
MBNQA es obligatoria la evaluacién y la mejora de todos los aspectos de la gestién de la
calidad. Ademaés, el Premio Presidencial a la Calidad no contempla la cuestién de los empleados
que estdn en contacto con los clientes. Esto puede deberse a que el gobierno federal no tiene
contacto directo con los ciudadanos. Si esto es asi. es dificil de entender por qué el resto de
criterios que contiene el Premio Presidencial pretenden que el entorno del mundo empresarial y
el de la Administracién federal son una misma cosa. Resumiendo. debe hacerse constar que los
criterios del Programa del Premio Presidencial a la Calidad no reflejan en absoluto el intenso
entorno politico-de los organismos de la Administracién federal. Del mismo modo que el
MBNQA, el Premio Presidencial a la Calidad pone de relieve la satisfaccién del cliente.

Los Premios a la Excelencia (a la Calfdad) de Canada (1995)

Una primera comparacién entre los Premios a la Excelencia (a la calidad) canadienses y el
Programa de Premios Presidenciales a la Calidad de EE UU revela que los primeros son menos
exhaustivos. Para comprender las categorias de criterios de los premios canadienses (National
Quality Institute, 1995: 10-15) es necesario examinar sus objetivos, que estin definidos en
términos de satisfaccion del cliente, del empleado. del inversor y del proveedor. Estos resultados
determinan cl resto de categorias. El liderazgo, el énfasis en el cliente, en la gente y en los
proveedores vehiculan de algiin modo las respectivas categorias de resultados. Los criterios que
no estén relacionados con resultados subjetivos son la optimizacién del proceso y la planificacién
para mejorar. La participacién de los directivos y el énfasis en la gente también incluyen la
demanda de un entorno favorable al aprendizaje continuo. Estos criterios pueden interpretarse
como fragmentos de la gestion estadistica del control de calidad propia de los japoneses. Para
todas las categorias, los Premios a la Excelencia canadienses solicitan qué sistemas de medicién
han sido empleados, asi como tendencias y niveles concretos.

En resumen, se puede afirmar que los Premios a la Excelencia de Canada centran su atencién
en la gestién del proceso, pero también extienden el concepto subjetivo de calidad a todo tipo de
grupos que estin involucrados de un modo u otro con una empresa privada.
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El Programa de Premios Suggestion (Canadi)

A la vista de los espacio vacios que aparecen en la tabla precedente, estd claro que el catidlogo
de criterios del Programa de Premios Suggestion, de Canadd, es bastante limitado. No obstante,
adopta un buen enfoqne, ya que los criterios se centran precisamente en aquellos aspectos de la
gestion de la calidad que la mayorfa de las demds convocatorias similares dejan a un lado.

El principal criterio para las sugerencias de los empleados es que contribuyan a la mejora
continua del rendimiento de su organizacion, siendo éste definido en términos objetivos como
mayor eficiencia o productividad, conservacién de la propiedad, de energia y de material, y
cualquier otra ventaja para el funcionamiento del servicio ptblico (Canada Treasury Board,
capitulo 365, apéndice B, 3.2). Cuando sea posible, los beneficios de las mejoras en las
operaciones deben calcularse en doélares. El valor real de una sugerencia se define como la
diferencia entre el ahorro bruto (estimado y real) y el coste de su ejecucién (Canada Treasury
Board, capitulo 365, apéndice B, 3.5). Para los beneficios intangibles, se ha creado una escala
ordinal de beneficios (Canada Treasury Board, capitulo 365, apéndice B, anexo 2).

Indirectamente, el Consejo del Tesoro que supervisa la convocatoria exige asimismo la
participacion activa de los altos cargos y el compromiso pleno de todos los empleados. De este
modo, los criterios del Premio Suggestion encajan a la perfeccién en el marco de la TQM. En
resumen, el énfasis global del Programa de Premios Suggestion recae en una gestion menos
cargada. La calidad debe definirse en una escala absoluta de beneficios monetarios (netos) para la
organizacién publica.
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Tabla n° 8 (continuacién).

Criterios Premio ala Premio IPACala Premios ala
bésicos Innovacion en las Gestién Innovadora Innovacion en la
relaciones entre la (Canad3i) Administracién de
Administracién EE UU (a nivel local y
Piblica y los estatal)
ciudadanos (Italia)
Liderazgo - - -
Politicas v - - -
planificacion
Informacién y - - -
andlisis
Recursos - - -
humanos
Procesos - - -
Mejora - - -
continua
Otros recursos | tecnologia de la - -
informacion
Resultados eficiencia y eficacia eficacia del programa eficacia de la innovacion
"objetivos" organizativadela - para abordar un impor-
innovacién tante problema local o
_nacional
Resultados beneficios significativos | valor del servicio para
"subjctivos” para los clientes los clientes
Otros criterios | transparencia innovacion; novedad de la
administrativa; relevancia de la innova- innovacion;
(reproductibilidad) cién para el tema reproductibilidad de 1a
elegido innovacion
Enfasisdelos | innovaciény relaciones | innovacion innovacion
criterios con el publico
Concepto de objetivo subjetivo y objctivo subjctivo y objetivo
calidad
subvacentc
Modeclo de modclo de evaluacién modelo de evaluacion modelo de evaluacion
cvaluacion especial especial especial

88




Premio a la Innovacion en las relaciones entre la Administracion Pablica y los ciudadanos
(Italia)

El cuestionario del Premio a la Innovacién italiano es muy estandarizado y presenta cuatro
principales categorias de criterios: la aplicacion de la Ley 241 (sobre transparencia
administrativa), ¢l tipo de innovacion, los efectos de Ia innovacién en la organizacion y la
funcién que desempefian las tecnologias de la informacion a la hora de poner en prictica la
mnovacion.

En cada categoria, ¢l concursante debe responder a las preguntas mediante cruces o bien
mediante estimaciones en una escala ordinal. La primera seccién se refiere a la transparencia
administrativa e intenta descubrir hasta qué punto el concursante estd aplicando la Ley 241/1990.
Los distintos puntos preguntan si se han fijado responsables para las reformas administrativas y si
sus nombres han sido transmitidos a terceros. Otros puntos comprueban si dichas reformas se han
completado en el plazo previsto. La segunda categoria intenta identificar el caricter de la
innovaciéon. El cuestionario distingue entre innovaciones que facilitan el acceso de los
ciudadanos a los organismos publicos, iniciativas para acelerar los resultados y simplificar los
procedimientos administrativos en interés del cliente e iniciativas para recabar informacién sobre
la calidad del servicio o la satisfaccién de los clientes. El concursante debe indicar también si la
innovacién constituye una mejora de los procedimientos administrativos o servicios existentes o
bien si se trata de procedimientos o servicios nuevos. La seccién tercera se refiere a los efectos
organizativos de la innovacién. El participante debe indicar en una escala ordinal (de 1 a 5) hasta
qué punto ha mejorado la eficacia y la eficiencia de la organizacién. El cuestionario también se
interesa por ofros impactos de las innovaciones, como los cambios habidos en la organizacién del
trabajo, la movilidad interna. la utilizacion de sistemas de incentivos y la posibilidad de trasladar
la innovacién a otras organizaciones. Al final s¢ incluye una extensa seccién dedicada a la
funcion desempehada por la tecnologia de la informacidén en la puesta en prictica de la
inmovacién. La mayoria de puntos cubren la naturaleza y la profundidad de los cambios en los
sistemas de informacién y en la informatizacién de los procedimientos administrativos. Los
organizadores del Premio a la Innovacion también desean tener informacién detallada sobre los
tipos de hardware y sofiware empleados, su cantidad y su aprovechamiento. El concursante debe
indicar asimismo cudnto dinero y tiempo han sido invertidos en tecnologia de la informacién. La
impresion global de esta seccién es que los datos obtenidos de los concursantes constituyen una
informacién muy util como investigacién de mercado para las empresas de informatica.

En suma, el Premio a la Innovacién italiano se centra en la transparencia y en las innovaciones
administrativas, con el objeto de mejorar la imagen negativa de la Administracién Piblica. La
calidad se operacionaliza en dimensiones medibles, de las cuales la satisfaccion del cliente cs
inicamente un aspecto menor. El modelo de evaluacién se ha desarrollado en base a una serie de
leyes que promueven la flexibilidad en la burocracia italiana.
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El Premio IPAC a la Gestion Innovadora (Canada) y los Premios a la Innovacion en la
Administracion de EE UU (1995)

A diferencia del Premio a la Innovacién italiano, tanto el Premio IPAC de Canadi como los
Premios a la Innovacién en la Administracién de EE UU presentan un breve catdlogo de cuatro
criterios. En ambos premios norteamericanos a la innovacioén, se evaldan los programas
innovadores de las organizaciones publicas respecto a la novedad, la eficacia para resolver
problemas especificos de aplicacién de politicas y la utilidad para los clientes. Como cuarto
criterio, el Premio IPAC exige a los participantes que demuestren la relevancia de la innovacién
presentada para el tema seleccionado, mientras que el cuarto criterio del premio estadounidense
consiste en la posibilidad de reproducir la innovacién a otros organismos.

5.3.3. Conclusiones

Aunque a primera vista los premios a la calidad parezcan orientarse al mismo tipo de
cuestiones de gestién, el andlisis de criterios realizado revela que el énfasis de los criterios y los
conceptos de medicion de los distintos premios son distintos entre si, sobre todo en aquellos
casos en los que los organizadores del premio han desarrollado su modelo de evaluacién
especifico. Detrds de los criterios de los premios a la calidad existen distintos marcos de
operaciones, valores y visiones. Todos apuntan al paradigma de la nueva gestién publica, pero
también revelan los distintos puntos de partida de los diferentes sistemas administrativos.
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Tabla n® 9. Las concepciones de la calidad en los distintos contextos administrativos.

Premios a la Gran Bretafia: | Italia: Alemania: EE UU: Canada:
calidadenel | Programade Premio a la Premio . Premio . Premios a
scctor publi- | Premios Innovacion Spever a la Presidencial a | la Excelencia
co (por pais) | Charter Mark | enlas Calidad Ja Calidad . Premios
relaciones . Premios ala | Suggestion
entre la Innovacion . Premio
Administra- enla IPACala
cion Publica Administra- Gestion
v los cién Innovadora
ciudadanos "
Dimensiones | orientacién al | innovaciony | orientacién al | satisfaccidn satisfaccion
delacalidad | contribuyen- transparencia | rendimiento, del cliente, del cliente,
tc, al gestion del innovacion satisfaccién
rendimicnto, proceso del
al cliente empleado,
innovacion
Conceptode | subjetivo, objetivo “subjetivoy primordial- primordial-
medicion de sujeto a objetivo mente mente
la calidad restricciones subjetivo subjetivo
presupucsta-
rias
Perspectiva clientes v emplcados clientes y clientes clicntes
delacvalua- | contribuyen- publicos empleados
ciondela tes publicos
calidad
Parametro no indicado gestion gestion gestion gestion
del sistema orientada a oricntada a orientada al oricntada al
de gestion de los resultados | los resultados | cliente cliente

la calidad y al proceso y al proceso
(TDH
Marco de empresas de Rechtsstaaty | moderniza- empresas de cmpresas de
operaciones servicios, flexibilidad ciéon scrvicios, servicios,
"agencias "empresa "empresa
publicas" publica” publica"
Vision de la basada en el Administraci | Administraci , | Administraci | Administra-

Administra-
cion Pablica

mercado y
minimalista

on Publica
oricntada al
cindadano

on Piblica
orientada a la
oestion

6n Publica
orientada a la
empresa

cién Publica
oricntada a la
empresa

© Loffler 1995
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En el programa britinico de premios Charter Mark, las dimensiones de calidad de los
servicios publicos orientacion al contribuyente. al cliente y al rendimiento son juzgadas desde el
punto de vista de los contribuyentes y los clientes. El empleado o empleada del organismo
publico no participa en la evaluacién de la calidad ni tampoco recibe instrucciones acerca de
cdmo proporcionar servicios de alta calidad. La Administracion Pablica no se considera como un
valor en si mismo. sino como un "productor de servicios'. Este marco de operaciones encaja con
una vision de la Administracién que pretende recortar al médximo el sector piiblico y basarlo en
los valores del mercado allf donde la privatizacion sea imposible.

La concepcidn britdnica de la calidad contrasta abiertamente con el marco general y
operacional italiano. El Premio a la Innovacion en las relaciones entre la Administracién Publica
y los ciudadanos pone el énfasis cn la transparencia y en las innovaciones. Estas dimensiones de
la calidad deben ser evaluadas desde la perspectiva de los empleados publicos. En general, la
convocatoria italiana promueve la idea de Rechtsstaat y flexibilidad de la Administracién
ptblica. Su ideal es crear una Administracion Publica orientada al ciudadano.

El Premio Speyer se sitda de alglin modo a medio camino entre las concepciones britdnica e
italiana de la calidad. La calidad de las organizaciones publicas entendida como proceso y
gestién orientada a los resultados debe ser juzgada tanto desde el punto de vista de los empleados
pliblicos como del de los clientes. El marco de operaciones consiste en la modernizacién, en el
sentido de una Administracion Pblica més orientada hacia la gestion.

La concepcidn canadiense y estadounidense de la calidad difiere radicalmente de los
planteamientos europeos. En los premios a la calidad examinados aqui existe un fuerte énfasis en
la satisfaccion del cliente, que es considerada la principal dimensién de calidad de las
organizaciones ptiblicas. Los clientes son también los jueces mds importantes de la calidad de los
bienes y servicios piblicos. El marco de operaciones de Ia gestion ptiblica orientada al cliente se
basa en una vision que considera que las operaciones tanto de las empresas privadas como de las
"empresas pliblicas" se basan en unas mismas directrices de tipo empresarial.

Naturalmente, la concepcidn de la calidad de cada una de las convocatorias especificas no
expresa necesariamente un consenso social sobre la calidad en el pais respectivo. No obstante,
debido a que desempenan una funcién explicita de modelo, los premios a la calidad ejercen una
importante influencia sobre la opinién piblica. Las convocatorias que estin particularmente
institucionalizadas pronto sientan las directrices para los defensores de la NGP en los paises
respectivos.

5.4.  Proceso de evaluacion de los premios a la calidad

Los criterios y el sistema de puntuacién constituyen el sistema de referencia para la evaluacion
de los concursantes a los premios a la calidad, pero no definen los procedimientos y la
metodologia que deben aplicarse para evaluar y seleccionar a los aspirantes.

La evaluacion de organizaciones a partir de los criterios expuestos en el cuestionario del
premio constituye una tarea dificultosa. Los jurados de los premios deben afrontar dos tipos de
problemas: el primero surge del hecho que Ja mayorfa de premios a la calidad (con la excepcion
del Premio Car]l Bertelsmann) se basan en la autoevaluacion. Esto puede consistir en un cjercicio
altamente funcional para los aspirantes al premio y para otras organizaciones que empleen este



mmstrumento de gestion sin participar en el premio. No obstante, la autoevaluacién también puede
permitir engafios, y si la seleccion de ganadores se basa en una evaluacién externa de la
autoevaluacion de los propios participantes, siempre existird un incentivo inherente para cvaluar
la propia organizacién de un modo positivo, o incluso de tender al engafio. El segundo problema
es que en genceral existe un amplio acuerdo sobre lo que constituye una "mala" organizacién, pero
el consenso es mucho menor cuando sc trata de definir una organizacién piblica o privada
""excelente". Naturalmente, los criterios establecen algunas directrices para los jurados de los
premios, pero éstos todavia disponen de un amplio grado de libertad y discrecionalidad.

En general, los organizadores de este tipo de premios extraen dos conclusiones de dichos
problemas. La primera es que organizan la evaluacién de los premios a la calidad como un
proceso de varias etapas, con una serie de controles incorporados. Y la segunda es que la
seleccién de ganadores suele basarse en un proceso de toma de decisiones comin para los
distintos miembros del jurado, que deben alcanzar un consenso en su decision.

La tabla siguiente presenta un repaso de los detalles de los procedimientos y la metodologia
empleada para evaluar los distintos premios a la calidad. '



Tablan® 10
la calidad.

. Comparacidn de las metodologias empleadas para la evaluacion de los premios a

Premio a | Etapas del | Sistema de puntuacién
la calidad | proceso
de evalua-
cion
autocva- visitas a presenta | decision enfoque | aplica- resul-
luaciéir a algunos de | cién {inal por cién tados
través de los oralde | partcdel
cuestio- aspirantes | los jurado
nario aspiran-
tes ante
cl
jurado
Programa | C-SEmds | mimcrode - represen- | 23% - 75%
de material de | finalistas tacion de
Premios apovo abierlo los
Charter scctores
Mark publico v
(Gran privado,
Bretaiia) incluyen-
do
grupos de
consumi-
dores
Concurso | tarjetasde | visitade - 4 ranking | ranking | ranking
para la datos mas | undia ascsores
Calidad en | informes de
.el Servicio EFQMy
. Piblico un repre-
(Portugal) sentantc
del
Ambito
dela
ciencia
Premio C-SEmas | visitade presenta | 20 repre- | ranking | ranking | ranking
Spever a material de | un dia cidn sentantes
lIa Calidad | apoyo multi- de los
(Alcma- media | sectores
nia) publico y
privado y
dela
ciencia
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Premio a
la calidad

Etapas del
proceso
de evalua-
cion

Sistema de puntuacién

C-SE mds

Premio visita de - represen- | el multiplicador
Presiden- otro un dia por tantes de | estd determinado
cialala material parte de los por el enfoquey la
Calidad los exami- sectores aplicacion
(Estados nadores publicoy
Unidos) privado
Premiosa | C-SE visita de - 5 repre- ranking | ranking | ranking
1a Exce- un dia por sentan- :
lencia 4-6 exami- tes
(Canada) nadores cualifi-

(inclu- cados del

vendo el sector

examina- corres-

dor pondiente

principal)
Premio a C-E visita de ? ? ? ?
la Inno- cuatro dias
vacion con C-E
(Italia)
Prcmios a | C-SE visita de presenta | Comité ranking | ranking | ranking
la Inno- un dia cion de
vacion en oral Seleccion
la Admi- ante ¢l Nacional
nistracion jurado
de EE UU
Premio C-NE entrevis | 3 repre- ranking | ranking | ranking
IPACala tade sentantcs
Gestion una de los
Innova- hora sectores
dora publicoy
(Canada) privadoy

dela
ciencia

C-E

Cucstionario estandarizado

C-SE Cucstionario semicstandarizado
C-NE Cuestionario no estandarizado
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El proceso de evaluacion de los premios a la calidad consta de tres o cuatro etapas y tiene el
objetivo de reducir el nimero de organizaciones concursantes.

La primera seleccion se Ileva a cabo mediante la propia autoevaluacion de los participantes.
La tabla muestra que la mayoria de premios emplean cuestionarios semiestandarizados, cosa que
implica que los aspirantes tienen cierta libertad para decidir qué tipo y qué cantidad de
informacién desean proporcionar. Para evitar informaciones superfluas, los organizadores fijan
una extension maxima de piaginas. A menudo también piden que los participantes presenten
material de apoyo como prueba. El Premio a la Innovacién italiano utiliza un cuestionario
estandar que los participantes pueden rellenar con mayor rapidez. pero esto supone que ¢l jurado
deberd invertir mis tiempo examindndolo. En el extremo opuesto se halla el Premio IPAC a la
Innovacion, que utiliza un cuestionario practicamente no estandarizado en el que los aspirantes
pueden describir libremente su proyecto de innovacion.

Las solicitudes que han recibido un cierto niimero de puntos o se han situado en lo alto de una
clasificacion pasan a las semifinales. Normalmente. en esta etapa tienen lugar algunas visitas a
organizaciones previamente seleccionadas. El propésito de las visitas es verificar y clarificar la
informacién proporcionada en la solicitud por escrito. Teniendo en cuenta este propésito,
deberian realizarse visitas a los aspirantes que hubieran presentado informacién escrita
insuficiente o distorsionada. Dependiendo de los organizadores del premio y de su capacidad de
recursos humanos. un equipo de cinco o mds examinadores experimentados pasa de uno a cinco
dias en la organizacién seleccionada para llevar a cabo dicha visita. En general, las convocatorias
no prevén ninglin"programa para utilizar el sistema de visitas. Sélo los organizadores del Premio
a la Innovacion italiano han elaborado un cuestionario separado para utilizar durante estas visitas.
A continuacion, se decide cudles son los participantes que quedan finalistas.

Antes de que el jurado tome la decision final sobre los ganadores del premio, el Premio a la
Innovacién en la Administracién de EE UU y el Premio Speyer a la Calidad cuentan con otra
etapa de evaluacién. que consiste en una presentacion oral de los finalistas ante el jurado. La
decision final se basa en una valoracién global de los finalistas.

El jurado sucle estar compuesto de entre 5 v 20 representantes de los sectores publico y
privado. En algunos casos, s¢ incluyen también cientificos. En el Premio Charter Mark el jurado
también cuenta con un representante de las asociaciones de consumidores, cosa que es coherente
con la fuerte orientacion al cliente que refleja el cuestionario.

Es obvio que el proceso de evaluacién da amplia libertad a examinadores y jurados.

Por lo que respecta a la evaluacion de la solicitud por escrito, algunos premios a la calidad han
fijado directrices para los examinadores que afectan a los aspectos que deben tomar en
consideracién al puntuar los distintos apartados. En el caso del Premio Malcolm Baldrige, los
examinadores se centran en tres factores (Brown, 1992: 11-13):

» El enfoque se refiere a los procesos que las organizaciones emplean para alcanzar la calidad en
sus productos o servicios. Por ejemplo, los examinadores del premio Baldrige comprueban si
dichos procesos estin basados en la prevencion o en la deteccion, o bien si el énfasis recae en
la mejora continua, en la innovacién o en la creatividad del enfoque.

* La aplicacion se refiere a como los organizadores han llevado a la prictica el enfoque. Al
evaluar este aspecto, los examinadores del Premio Baldrige intentan hallar la aplicacion
adecuada y eficaz para todas las caracteristicas de los productos y servicios, y la aplicacion a
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todas las transacciones con clientes internos y externos, asi como con empleados, actividades

y procesos internos.

* Los resultados incluyen factores como la calidad actual y la pasada, el nivel de rendimiento, el
indice o la velocidad de mejora de la calidad y hasta qué punto las mejoras en calidad son
significativas para el funcionamiento y los resultados de la empresa.

La mayorfa de premios a la calidad en el sector publico no presentan directrices explicitas
sobre los factores que deben ser considerados. No obstante, hay dos excepciones: el Premio
Charter Mark pide a los examinadores que observen el enfoque y los resultados, y que valoren el
primero con un 25% y los segundos con un 75%. El Programa de Premios Presidenciales a la
Calidad todavia va mds alla del MBNQA al elaborar descripciones de cada categorfa segin los
distintos grados de enfoque y aplicacién (Federal Quality Institute, 1995: 23-48). Estas "tablas de
cvaluacién' no sélo simplifican el proceso de evaluacién, sino que también constituyen una
garantia de transparencia para los participantes.

En general. la evaluacién de los aspirantes a los premios a la calidad es una tarea compleja y
dificultosa. Aunque los organizadores de dichos premios intentan introducir la mixima
objetividad posible, no hay duda de que el proceso de evaluacién es de naturaleza heuristica y
que la experiencia de examinadores y jurados constituye el activo mis importante para valorar la
calidad.

6. Conclusiones

Este andlisis comparativo preliminar de los premios a la calidad muestra que la Nueva Gestion
Publica presenta numerosas facetas y que los objetivos de la modernizacidn no son siempre los
mismos cn todos los paises. Naturalmente, los criterios de los premios a la calidad no expresan
necesariamente un consenso acerca de un modelo social sobre la funcién y la naturaleza de la
Administraciéon Pablica. Todavia existe demasiada controversia sobre el paradigma de la NGP.
No obstante, los premios a la calidad pueden resultar instructivos para sacar a la luz la variedad
de normas, objetivos e intereses inherentes al paradigma de la NGP.

Los premios a la calidad convocados en el sector piblico muestran que la calidad en dicho
sector tiene distintos significados seglin la sociedad de que se trate. En Gran Bretafia, la
orientacién al cliente se concibe como el rasgo principal de la calidad en el sector publico. En
Italia, la transparencia y la flexibilidad de los actos administrativos se consideran importantes
caracterfsticas de una Administracién Pablica de alta calidad. En Alemania, la modernizacion
administrativa describe los contenidos de la calidad en el sector publico, lo que se traduce en una
Administracién Pablica basada en la gestion. En Canada y Estados Unidos, la gestién de la
calidad en la Administracién Pablica es equivalente a la gestién de una empresa privada.

En los premios a la calidad especialmente convocados para el sector ptiblico, los criterios y el
disefio de las distintas convocatorias toman en consideracién las caracteristicas particulares y los
valores culturales o de mentalidad que predominan en la Administracién Pdblica. En cambio,
esto no es asi cuando las convocatorias para premiar la calidad en ¢l sector privado son
simplemente transferidas al sector pablico. La parte tedrica del presente informe ha mostrado que
fa TQM sdlo es aplicable al sector pablico si se toman en consideracion las caracteristicas
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especificas de dicho sector. Por consiguiente, existe el riesgo de que las convocatorias a nivel
nacional para premiar la calidad en el sector privado, al abrirse al sector piblico. presenten
enormes disfunciones si no se adaptan al sistema administrativo del pafs en cuestion.

En vista de que los premios a la calidad nacionales e internacionales para el sector publico se
estin extendiendo (al menos desde una perspectiva cuantitativa). es importante disponer de una
evaluacion de dichos premios. El presente estudio comparativo ha sido meramente descriptivo y
analitico. La tarea del informe final consistird en completar esta comparacion entre los premios a
la calidad mediante una evaluacién y la elaboracidn de un sistema de referencia con el que sea
posible evaluar la calidad de las distintas convocatorias para premiar la calidad.

&
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