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DEMOCRACIA, CLIENTES Y CALIDAD TOTAL
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Anton Losada Trabada

Universidade de Santiago de Compostela

Departamento de Ciencia Politica e da Administracion

Resumen: Este articulo considera las dinamicas de evolucion mds recientes en el am-
bito de la gestion publica. Su objetivo es dar un repaso al estado de la cuestion en torno
a la Nueva Gestidn Publica y la emergencia del paradigma de la calidad total. También
pretende plantear algunas preguntas para la reflexion. Tanto en lo que se refiere a las
aportaciones de la ciencia politica a la mejora de la gestion de los asuntos publicos, como
a la reflexién en torno a soluciones emergentes como los modelos de calida total.

Palabras clave: Gestion, ciudadano, cliente, calidad, EFQM.

Abstract:. This article asseses the evolution end recent trends in public management.
Its main objective is to review the state of the art of the so called New Public Manage-
ment an to asses the emergence of total quality models in public administration. The
article will also make some questions about (i) what role can Political Science play in
analysing this issues and improving public issues management, (ii) which is the net value

that total quality models can give to the public sector management.
Key words: Management, citizen, client, quality, EFQM.

En relativamente poco tiempo, los
estudios sobre los problemas de adminis-
tracion y gestiéon de los asuntos publicos
han pasado de ser un campo de entidad y
menor en la ciencia politica, a convertirse
en una subdrea de trabajo e investigacion
con peso propio, evidente proyeccién de
futuro y alta demanda social respecto a sus
productos y aportaciones.

Las razones de esta dinamica son mul-
tiples y variadas: (i) la ruptura de la apa-
rente separacion entre el mundo de la teo-
ria y la academia politolégica y el mundo
de la practica de la politica y la adminis-
tracién. Un fendmeno especialmente visi-
ble en el mundo anglosajén a partir de los

Sesenta, con la incorporacién de politdlo-
gos y académicos a puestos de responsabi-
lidad publica, el creciente peso de asesores
y expertos en la toma de decisiones o la
propia profesionalizacion de la adminis-
tracion. Esa ruptura ha multiplicado tanto
la demanda de estudios de este tipo desde
los propios gobiernos y administraciones
como la circulacién de ideas y experiencias
(Nelson 1996); (ii) las propias prestaciones
de la Ciencia Politica, al ofrecer desde sus
enfoques y métodos de trabajo y analisis la
posibilidad de un didlogo multidisciplinar,
reclamado desde la disciplina, que rompa
las barreras impuestas por la especializa-
cion de enfoques juridicos e econémicos y
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permita avanzar en la mejora del conoci-
miento (Barzelay 2001).

1. LA CRISIS DEL MODELO DE ADMINISTRA-
CION TRADICIONAL: UN NUEVO ESCENA-
RIO PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA

Pocos espacios han sufrido en tan pocos
afnos cambios tan drasticos e imprevisibles
como ese territorio extenso y confuso al que
Ilamamos “publico”. Dentro del mismo,
pocas areas mas convulsas que aquella refe-
rida a la gestion y administracion misma de
"lo publico” (Peters, Write 1996). Paralela-
mente, pocos enfoques como el aportado
desde la ciencia politica han sabido captar
en toda su complejidad el alcance y conse-
cuencias de tales cambios.

Desde mediados de los afios setenta la
Administracion Publica tradicional (APT),
basada en el procedimentalismo weberiano
y la especializacion wilsoniana, ha dado cla-
ros sintomas de sus dificultades para adap-
tarse a un mundo globalizado y que cada
vez cambia a una mayor velocidad.

El modelo burocratico que habia sido
capaz de dar respuesta a la demanda de
produccién masiva de bienes y servicios
que acarrea el desarrollo del Estado de
Bienestar, construido sobre los principios
de (i) jerarquia, (ii) decisiones regladas y

nucleos centrales de decision y control,
(iii) procedimientos estandarizados y ga-
rantistas (iv) mérito y capacidad y (vi) di-
vision del trabajo y especializacién, entra
en crisis.

El sencillo anélisis administrativo con
que Hood (1986) logra sintetizar en cuatro
grandes instrumentos —presupuesto, auto-
ridad, organizacion e informacién- la apa-
rente marafia de los instrumentos del go-
bierno, nos permite comparar con un solo
golpe de vista cdmo se veia a la administra-
cién publica en accion antes de principios
de los ochenta, cuando Margaret Thatcher
y Ronald Reagan encabezan desde sus go-
biernos la llamada “revolucion neoliberal”,
y cdmo son en nuestros dias las expectati-
vas depositadas por las sociedades de nues-
tro entorno respecto al uso de sus recursos
y medios por parte del gobierno.

Las organizaciones publicas han pa-
sado de un escenario donde disponian de
un amplio margen de control sobre el uso
de su instrumental y confianza en sus re-
sultados y su capacidad, a otro donde ocu-
rre lo contrario. Se desconfia de su eficacia
y su eficiencia mientras se les exige que
gasten menos, que no crezcan, que ejer-
zan lo menos imposible sus poderes regu-
lativos y den todo tipo de informacién y
explicaciones.

CUADRO 1A:EXPECTATIVAS SOBRE LOS INSTRUMENTOS DE GOBIERNO (1945-1980)

Demada de los actores | Oferta politica | Estrategia de las orga- | Valoracion de utilidad
y grupos afectados dominante nizaciones publicas | por la opinion publica
Presupuesto Expansiva Expansiva Expansiva Alta
publico
Autoridad Intercencién extensiva Intervencion Intervencion extensiva Alta
Publica extensiva
Organizacion Expansiva Espansiva Expansiva Alta
Publica
Informacion Puntual Puntual Monopolio Puntual
publica

Fuente: elaboracion propia
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CUADRO 1B:EXPECTATIVAS SOBRE LOS INSTRUMENTOS DE GOBIERNO
(a partir1980)

Demada de los Oferta politica | Estrategia de las or- Valoracion de
actores y grupos dominante ganizaciones publicas | utilidad por la
afectados opinion publica
. Mantenimiento
Presupuesto Contraccién L .
s Puntual Competencia interna Baja
publico Recortes
Autoridad EF;chZtltjiacla Desregulacion Privatizacion Baia
Publica p No intervencion Descentralizacion .
Adelgazamiento Contracting out
Organizacion puntual del Estado Baia
Publica Menos Flexibilizacion de !
burocracia estructuras
In’for'maCIon Extensiva Extensiva . Conservar el control Desconfianza
publica Transparencia

Fuente: elaboracion propia.

Pero siguen siendo organizaciones pen-
sadas para crecer en tamafo, para gastar
mas cada afio, para intervenir de manera
sistematica ejercerciendo la autoridad y no
compartir informaciéon. Ese es su drama
y su mayor problema. Sin duda, la causa
también del creciente interés y la también
creciente preocupacién por la “gestion
publica”

Las razones de tan dramatico cambio
son multiples y complejas. Buscando es-
tablecer algun tipo de ordenacién en la
multiplicidad de explicaciones dadas a
este fendmeno, cabe la posibilidad de dis-
tinguir entre dos grandes tesis no contra-
dictorias sino complementarias: (i) aquella
que enfatizan las propias deficiencias y li-
mitaciones del modelo de administracion
tradicional y su mayor logro, el Estado del
bienestar keynesiano (EBK) para gestio-
nar una realidad globalizada, cambiante y
compleja, presentando su crisis como una
disfuncion productiva y una consecuencia
I6gica e inevitable y (ii) aquella que situan
esa crisis en el contexto de dindmicas de
cambio y transformacion mas globales,

donde la quiebra del modelo tradicional
es un resultado intencionado, parte de la
estrategia de actores intencionados para
gestionar profundos cambios sociales y po-
liticos desde sus intereses.

En el primer grupo, cabe distinguir a su
vez entre tres clases de argumentaciones:

a) Econémicas: atribuyen la crisis del
modelo administrativo tradicional a su in-
eficiencia frente a otras soluciones de mer-
cado (nueva economia liberal; Freedmany
la escuela de Chicago; Buchanam; Metcalfe
1996; Hood, 1986 y 1996; Zijdelver, 1999;
etc.), a su incapacidad para proveer solu-
ciones, constatable en el fracaso de poli-
ticas publicas e intervenciones masivas de
ingenieria social como la War On Poverty
del Presidente Jhonson en USA (Wildavsky,
1987; Friedman, 1991; etc.), a su incapaci-
dad para gestionar nuevos escenarios de
mayor competitividad, lo que convierte
a muchas administraciones en artefactos
que no sélo ya no saben cémo proteger
a sus administrados, sino que ademas se
va convirtiendo en un lastre para la crea-
cién de riqueza y bienestar dificultando o
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entorpeciendo la fuerza creadora de los
mercados (Pearson 1991; Osborne Gaebler,
1994; Peters, 1996; Rothstein, 1998; etc).

b) Politicas: inciden en los componen-
tes autoritarios e intervencionistas del mo-
delo y su insaciable voracidad para ocupar
y jerarquizar cada vez mas esferas de de-
cision tradicionalmente individual, ha-
cer dependientes los individuos o incluso
amenazar sus derechos mas fundamenta-
les (Tullock, 1965; Menogue, 1980; Mckay,
1995; Croizier, 1996; Leonard, 1997). Otro
argumento recorre el territorio de la in-
satisfaccion de los ciudadanos, tanto con
el funcionamiento autoritario de la admi-
nistracién, como con la ineficiencia de sus
resultados (Scharpf, 1991y 1999; Richards,
1994; Metcalfe, 1996; Pinchs, 1997).

¢) Organizativas: destacan la creciente
disparidad y complejidad de los problemas
publicos y la incapacidad para gestionarlos
de un modelo basado en la jerarquia, las
decisiones regladas y los procedimientos,
lo que genera situaciones de sobrecarga
y colapso de los servicios (Bardach, 1977;
Dror, 1989; Gunn, 1996; etc.), excesiva dis-
crecionalidad en manos de burécratas (Lip-
sky, 1988; Barzelay, 1994) o tratos discrimi-
natorios o clientelares (Ungerson, 1991;
Williams, 1989; etc.). Otros argumentos de
este tipo inciden en la capacidad de buro-
cracias y grupos profesionales para utilizar
los recursos puestos a su disposicidon —es-
pecialmente los monopolios- en funcion
de sus propios intereses (Niskanen, 1971;
Tullock, 1961; Flynn, 1996; etc.).

El segundo gran grupo de explicacio-
nes, sin obviar las propias limitaciones del
modelo administrativo, concede similar o
mayor importancia como factores causales
a las estrategias de actores intencionados.
Destacan especialmente dos aportaciones:

1. Las tesis de Scharpf (1989, 1999)

Los ochenta suponen una reduccion
drastica de las expectativas de beneficio

del capital, lo que crea un debilitamiento
de la inversién y sitla a gobiernos y sindi-
catos ante la contradiccién de tener que
incentivar politicas que mejoren o recupe-
ren esas expectativas de beneficio:

Paralelamente la economia capitalista
tiende a trascender fronteras y a globa-
lizarse, mientras que la capacidad de in-
tervencién de los gobiernos se mantiene
limitada dentro de las fronteras naciona-
les. El resultado es que el capital dispone
cada vez de mas y mejores opciones que
aceptar o cooperar en la generacién de
politicas que corrijan la “destruccion cons-
tructiva” que acompafa al crecimiento de
la economia.

El resultado es un giro hacia politicas
que favorezcan la acumulacion. Se pro-
duce un desplazamiento de la relacién
capital/trabajo/Estado en favor del capital
y las politicas de redistribucion a su fa-
vor. Acompaniado de una reformulacién
de las politicas del bienestar en términos
de oferta: reduccion de gasto, presion fis-
cal y alcance de los beneficios a través de
cambios en el funcionamiento del sector
publico, acompanados de la erosion siste-
matica de la capacidad de organizacién de
los demandadores de servicios: sindicatos,
grupos civicos, consumidores, etc.

2. La tesis del “Estado managerial” de
Clarke y Newman (7999), que situa la crisis
del modelo tradicional en el contexto de
un cambio politico y social profundos.

Para estos autores el Estado del Bien-
estar se basaba en tres grandes acuerdos
0 consensos mayoritarios: politico-econé-
mico, social y organziativo, que se rompie-
ron por diversas causas a partir de los afios
Ochenta, que se sintetizan en el cuadro si-
guiente.
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CUADRO 2: THE MANAGERIAL STATE

ACUERDO POLITICO-ECONOMICO

a) pacto entre fuerzas politicas princi-
pales
b) equilibrio mercado-estado

ACUERDO SOCIAL

a) familia
b) trabajo
) naciéon

ACUERDO ORGANIZATIVO

a) burocracia publica
b) profesionalismo

Factores de crisis

a) globalizacion

b) crisis econémica y de crecimiento

¢) oportunidad politica para la Nueva
Derecha

d) sélido asalto intelectual al equilibrio
Estado-mercado

Factores de crisis

a) cambio demografico

b) entrada de la mujer en el mercado
laboral

) inmigracion

d) evolucién de las percepciones y de-
mandas de minorias y razas

e) cambios en la institucion familiar

Factores de crisis

a) complejidad de los problemas
b) tensiones del modelo:
e racionalidad burocratica versus
demanda profesional
¢ no-neutralidad de la burocracia
¢) autoritarismo del modelo
d) demanda de eficiencia
e) asalto intelectual al modelo

Dinamicas

a) La Nueva Derecha ha desplazado el
centro. El escenario y el debate se ha
derechizado.

b) Ruptura del equilibrio Mercado/Es-
tado

) “One vision democracy”.

Dinamicas

a) Despolitizacion de las politicas.
o dispersion poder
e concentracion control
e Policy Proliferation y Policy Vac-
cun.

b) Politizacion del disefio organizativo:
la tecnificacion del discurso enmas-
cara los contenidos politicos e ideo-
16gicos.

¢) Management como solucion a la de-
manda de mas servicios pero menos
gasto e impuestos:

d) También ha servido para oscurecer el

Dindmicas

a) Ruptura del equilibrio Sociedad Civil/
Estado

b) Modernizacion regresiva: back to
basics

) Negar o segregar la diversidad.

d) Dilemas convertidos en problemas a
gestionar

proceso de transferencia de costes a
los consumidores.

Fuente: adaptacion sobre Clarke y Newman, 1999.

Para Clarke y Newman, este Estado ma-
nagerial es util para convertir verdaderos
dilemas politicos, econémicos y sociales en
simple problemas a gestionar mejor. Las
elecciones politicas se convierten en man-
datos de gestion dictados por las técnicas
del management. Importan la calidad, efi-
ciencia, eficacia; pero no se plantea en el
debate para quién, o como, por qué o a
favor de quién.

Este Estado Managerial no se refiere
s6lo a las soluciones organizativas para su-
ministrar servicios. Implica una reconfigu-
raciéon del poder en las pautas de provision
y cambiar definiciones de las responsabili-
dades individuales y colectivas. El cambio

de los conceptos de Publico y Privado es-
tan en el corazon de estos cambios.

Se simplifican los dilemas reales y mas
complejos mediante un discurso narrativo
atractivo y la comparacion del ideal inno-
vador, efectivo y capacitador del manage-
ment, y el manager con la supuesta reali-
dad ineficiente, paternalista y dogmatica
de la burocracia profesional y las interfe-
rencias politicas, lo nuevo con lo viejo, el
nuevo régimen con el viejo régimen, el
modelo tradicional de administracion con
el management y la nueva gestién:

El Estado Managerial promete asi (i)
ordenar el caos por medio de la estrategia
y (ii) racionalizar lo irracional con sus téc-
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nicas. Su atractivo le ha permitido ganar
un consenso amplio y colonizar el debate,
excluyendo otras opciones y visiones alter-
nativas: no queda espacio para la duda o
el escepticismo.

La crisis del modelo tradicional de ad-
ministracién es necesaria para permitir un
verdadero proceso de “Institucionalizacion
del Management”, cuyo objetivo es cam-
biar la prelacion de fuentes de legitimidad:
el management, la gestién y sus argumen-
tario técnico se sitian por delante del dis-
curso profesional, administrativo o incluso
politico a la hora de legitimar o justificar
las decisiones y, sobre todo, a quién van a
perjudicar y a quien van a beneficiar.

2. LA NUEVA GESTION PUBLICA

La nueva gestion publica no es una dis-
ciplina académicamente consolidada, tam-
poco dispone de un cuerpo tedrico claroy
bien delimitado, sino que bajo esta expre-
sion nos referimos a un espacio donde-a
modo de contenedor- se cobijan diversas
perspectivas diferentes que tratan, a su
vez, de dar respuesta a preocupaciones
también muy diversas. La NGP actia como
un “deposito de orientaciones, métodos y
técnicas” (Olias, 2001) antes que como un
conjunto sistematico de propuesta. En de-
finitiva, la gestion publica carece de uni-
dad, y cada una de aquellas le aporta su
especificidad.

Todo esto hace muy dificil proponer
una definicién clara y rigurosa de lo que
significa la NGP. De hecho, ni siquiera hay
acuerdo en cuanto al término en si, puesto
que cada una de las diferentes perspectivas
de que se compone la denomina de una
forma diferente: “gerencialismo”, “admi-
nistracién publica basada en el mercado”
o “gobierno emprendedor”.

2.1. ¢ Qué es la Nueva Gestidn Publica?

El concepto de NGP fue acuiiado frente
al concepto norteamericano de gestion pu-

blica, que hacia referencia a un subcampo
técnico de la administracion publica (Hood
1992 y 1994). La literatura disponible esta
de acuerdo en cuanto a la existencia de la
NGP, pero no respecto a qué se esconde
tras la marca (Barzelay, 2001). La primera
formulacion del término equiparé la NGP
a un cuerpo de creencias doctrinales que
tratan de dar respuestas concretas a los
problemas de organizaciény gestion diaria
de los gobiernos, logrando establecerse in-
cluso como una filososofia administrativa
aceptable gracias a la retérica de “econo-
crats y consultocrats” (Hood, 1991).

Una visidn alternativa sostienen que la
NPG es un esquema de trabajo valido para
decidir cémo estructurar y getionar los ser-
vicios publicos (Aucoin, 1995) y que bebe
de raices multidisciplinares: la economia,
el derecho, la ciencia politica, la Teoria de
la organizacion, etc.. (Boston, 1991; Sti-
glitz, 1994; Horn, 1995)

Finalmente, otras perspectiva define
la NGP como un estilo empirico de orga-
nizar los servicios publicos, encarnado en
la introduccién de los gasimercados y cam-
bios en los sistemas de gestion financiera,
humana o de control (Hood, 1994; Schick,
1996).

Hughes, en un trabajo seminal, inden-
tificé cuatro direcciones fundamentales de
cambio, que han constituido el programa
gerencial o de la NGP:

1) Centrarse en los outputs, en lugar de
los inputs.

2) Cambios en los inputs, mayoritaria-
mente referidos a los recursos humanos
(incluyendo la contratacién de personal
externo para puestos de responsabilidad)
y con presupuestos importados del sector
privado.

3) Reduccion del tamano y alcance del
gobierno y de las burocracias mediante la
privatizacion, la contratacién externa o la
creacion de mercados internos.
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4) El cambio en las relaciones con los
politicos y con los ciudadanos. Frente al
modelo tradicional que implicaba la sepa-
racion entre politicos y administradores,
el modelo gerencial conlleva gerentes res-
ponsables en la consecucién de resultados,
por lo que las relaciones entre los politicos
y los gestores, de un lado, y entre gestores
y ciudadanos, del otro, se transforman.

En el modelo tradicional, la primera de
estas relaciones se construia a través de la
cadena de mando: los politicos decidian,
los administradores ejecutaban. En el mo-
delo de la NGP esta relacion es mas fluida,
no es tan cercana ni tecnocratica, si bien
la autoridad politica obviamente persiste.
Actualmente los gestores deben implicarse
en la elaboracion de politicas publicas y en
la propia direccion politica: son responsa-
bles, y en consecuencia, son parte activa e
interesada en el proceso de desicision po-
litica.

Desde un planteamiento que se distan-
cia sustancialmente del modelo tradicional
tendente a despolitizar lo que es esencial-
mente politico, la idea central es que un
servicio publico es una institucién politica:
los funcionarios publicos deben operar
por tanto en un ambiente politico y, como
consecuencia, desarrollar habilidades poli-
ticas.

En cuanto a la relaciéon entre gestores y
ciudadanos también se produce una trans-
formacién fundamental: el reconocimiento
de la necesidad del control directo de los
ciudadanos sobre los gestores, puesto que
las demandas deberian acentuar la dimen-
sion “ciudadano-cliente” y asi favorecer

una mayor sensibilidad de la administra-
cion respecto a los individuos y grupos a
los que sirve. Es lo que algunos autores
han denomidado la “clientelizaciéon” de la
administracion publica.

Por su parte Olias (2001), en una apor-
tanciéon reciente, analiza el estado actual
de la agenda de la NGP e identifica como
asuntos dominantes precisamente aque-
llos que se refieren a la relacion entre ges-
tores y clientes:

- Perfilar y reforzar la figura del ma-
nager o gestor como actor de refe-
renca para el disefio y direccién de
los procesos de cambio.

- Reconducir el problema de la res-
ponsabilidad y buscar formas de
asegurar el control efectivo de los
mercados, los consumidores y los
gobiernos sobre la “compleja red
de organizaciones auténomas en la
que se convierte el sector publico”
(Lynn, 1997). Una preocupacion
marcada por los notables casos de
corrupcién o las sospechas desper-
tadas por no pocos procesos de pri-
vatizacion.

- Potenciar y reforzar la figura del
cliente como actor de referencia y
aprovechar al maximo la potenciali-
dad de los recursos humanos de las
organizaciones.

A modo de resumen y conclusion sobre
el concepto de Nueva Gestién Publica, el
siguiente cuadro muestra sus diferencias
sustanciales con el modelo de administra-
cién tradicional.
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CUADRO 3: ADMINISTRACION TRADICIONAL Y NUEVA GESTION PUBLICA, DIFERENCIAS

e Especializacién profesional

MODELO TRADICIONAL NGP
e Teoria de la Burocracia e Economia
Base tedrica ¢ Derecho * Gerencialismo

e Técnicas de Gestion privada

e Cierta despreocupacion
e Renuncia a medir o evaluar

¢ Papel central
e Disefio estratégico
® Programas adecuados

Outputs
P e Estructuras ad hoc
e Medir funcionamiento
e Evaluar resultados
e Papel central e Cambios en su concepcién
® Base para a construccion ® Segmentacion
Inputs organizativa ® Incentivos
* Regulacién e intervencion e Desregulacion
e agencias
® Expansion e Reduccion
Ao ® Programas e Privatizacion
Ambito de gramas ;
ol e Organizaciones e Contracting out
actuacion

* Quasimercados
e Compra en mercado

e Técnica
Relacion con e Laboral

Politicos

¢ No hay una férmula

e Interaccion dinamica

® Gestores implicados en la decisién
politica

e Jerarquica

Relacion con los O
e Administrados

ciudadanos

¢ Clientes
¢ Mayor igualdad
e Mayor control

Fuente: elaboracion propia.

2.1. Resultados y limites de la NGP

Valorando los resultados de la década
del Tatcherismo, sin duda la experiencia
mas extensa y consciente de implantacion
del NGP, Cuttler y Wayne (1995) conclu-
yen que la relacion pacifica que suele esta-
blecerse entre New Right, Conservadores
y Managerialismo no es tan automatica ni
perfecta como se suele asumir y presenta
evidentes contradicciones, especialmente
al analizar la practica de los gobiernos con-
servadores, marcada por la no-soberania
real del consumidor en los quasimercados
publicos, limitada por la fijacion politica
de los presupuestos. Se da entrada a com-
pradores y proveedores, pero no se pro-

duce la entrada institucionalizada de los
consumidores. Las privatizaciones fueron
limitadas y muy selectivas. Ambitos y esfe-
ras de actuacion hasta entonces no regula-
dos publicamente —vida familiar, personal,
etc- sufrieron sus primeras regulaciones y
otros lejos de ser desregulados, fueron re-
regulados.

Es este un excelente ejemplo de los
“mixed feelings” que provocala NGP. Junto
a las mejoras evidentes logradas en areas
y casos de gestidon concretos, se constata
su aparente incapacidad para asegurarlos
de manera vélida y general. Incluso buena
parte de los presuntos éxitos que sus de-
fensores le atribuyen son discutibles.
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Las criticas a lo que hemos denomi-
nado como NGP han llegado desde varios
efoques diferentes pero interrelacionados
entre si:

1. Las bases “econocraticas” de la NGP.
Existen limitaciones importantes a la uti-
lizacién de métodos econémicos en un
entorno eminentemente politico, ya que
no todos los problemas gubernamentales
pueden, ni deben, ser resueltos a través de
técnicas econdmicas. La racionalidad eco-
noémica es sélo un aspecto del problema,
muchas veces ni siquiera el mas relevante.

2. La imitacion de la gestion privada.
Tras muchas de las iniciativas de la NGP,
en realidad, sélo hay traslaciones literales
de modelos y técnicas de éxito en la ges-
tiéon privada, pero de utilidad discutible
—cuando no desastrosa- en el ambito pu-
blico.

3. Enfasis excesivo en una concepcién
“mecanicista”. Pollitt, en su obra ya ci-
tada, considera a la NGP como una suerte
de “neotaylorismo” con su énfasis en el
control del gasto gubernamental, en la
descentralizacién de las responsabilidades
de gestion y en los sistemas de evalua-
cién; todo ello ignoraria los progresos en
el comportamiento organizativo desde los
tiempos de F. Taylor y rebajaria las motiva-
ciones de las relaciones humanas. Llendo
aun mas lejos en esta tesis, Ritzer (1996)
concluye que la NGL no es mas que una
recuperaciéon bajo otras formas de los vie-
jos valores burocraticos, una “reracionali-
zacion de la tradicional burocracia webe-
riana” (Brugué 1996).

4. Excesiva politizaciéon. La transfor-
macion de los servicios publicos implica su
politizacién, ya que los involucra directa-
mente en los asuntos de politica partidista.
Actualmente, los lideres politicos tienden
a seleccionar a los responsables ejecutivos
de sus departamentos en funcion de la sin-
tonia con sus objetivos politicos.

5. Reduccién y confusién de la res-
ponsabilidad. Se acentua la posibilidad

de conflictos entre la gestion publica y la
responsabilidad publica. Tras tantos su-
puestos procesos de descentralizacién,
privatizacion, deregulacién o contratacion
externa, el mayor logro de la NGP parece
haber sido lograr una completa confusion
de responsabilidades entre una maraina de
érganos y agencias.

6. Graves problemas de implementa-
cion. Los cambios han sido promovidos
desde la cuspide de la organizacién, pero
no se ha preocupado mucho por los me-
canismos para su implementacién, lo que
implicaria mejoras gerenciales sélo en
los niveles superiores de la organizacion.
Ademas, los mecanismos evaluadores son
todavia ocasionales y, cuando existen, su
implementaciéon es defectuosa. Por otra
parte, los cursos de formacién siguen
viéndose como actividades laterales. A lo
que habria que anadir, que el ritmo de
implantacion de la reforma ha sido excesi-
vamente rapido: incluso cuando el cambio
era percibido como necesario, aparecian
interrogantes sobre la mejor forma de lle-
varlo a cabo.

7. Especificaciones difusas o contradic-
torias. La especificacion del modelo de la
NGP es difusa: no hay definiciones claras
que concreten su contenido, a pesar del
hecho de que se puedan enumerar una se-
rie de elementos relacionados con ella.

3. PARADIGMAS EMERGENTES: CLIENTES
Y CALIDAD TOTAL EN LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA.

Las administraciones publicas afrontan
en nuestro tiempo un nuevo entorno mar-
cado por tres variables criticas.

1. Restriccion de recursos disponibles
y recaudables y limitacién legal y politica
de sus posibilidades tradicionales de inter-
vencion, regulacion y provisién. Paralela-
mente, el éxito o fracaso de los resultados
obtenidos por los intentos de incorporar
nuevas técnicas de gestion y aplicar la filo-
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sofia de la NGP es objeto de debate y dis-
cusion y por tanto, incierto.

2. Nuevos mercados mas abiertos y con
creciente competencia en la provisiéon de
servicios y la captaciéon de clientes, tanto
desde otras administraciones como desde
el sector privado.

3. Nuevos y viejos clientes, ambos con
un mayor nivel de exigencia y mejor cono-
cimiento de sus derechos y disposicion a
hacerlos valer.

Los desafios de la gestion publica hoy
no vienen tanto de problemas relacio-
nados con la mejora de la eficiencia o la
eficacia. Los mas urgentes y exigentes pro-
vienen sin duda de los nuevos clientes a
quienes debe satisfacer el sector publico,
nuevos clientes con nuevas demandas y
nuevas expectativas.

Entre todas las aportaciones que la
NGP haya podido hacer al mundo de la
administracién publica, pocas tan desta-
cables y duraderas como la apuesta por la
descentralizacién como instrumento para
romper el control y los monopolios de las
grandes burocracias centrales y la incorpo-
racion de la clientelizacion a la filosofia de
la gestién publica, acompafiada de la ins-
talacion en las percepciones colectivas de
una figura tan potente y cargada de sim-
bolismo como la del cliente.

Fuera o no ese el resultado buscado por
sus impulsores, ambas tendencias han sig-

nificado la creacion de nuevas oportunida-
des para (i) una participacién mas directay
consciente de los ciudadanos en la gestién
de los asuntos publicos y (ii) el desarrollo
de nuevos y mas directos instrumentos
de control en manos de unos ciudadanos-
clientes mas conscientes de sus derechos.

La sélida persistencia, incluso en los pi-
cos mas altos de la “Revolucion conserva-
dora” del apoyo de la opinién publica hacia
las politicas del bienestar y la intervencién,
proteccidny servicios publicos (Taylor-Gooby
1999), y su coincidencia en el tiempo con la
reactivacion de del rol politico de los ciuda-
danos detectada en los noventa (Brugué,
Amords, Goma 1994) ha amplificado aun
mas estos efectos, haciéndolos mas visibles
y facilitando su consolidaciéon en las percep-
ciones colectivas sobre como deberian fun-
cionar las administraciones publicas.

Las administraciones publicas afrontan
hoy el reto de aprender a desenvolverse
en nuevos mercados y para nuevos clien-
tes mas activos y mas conscientes de sus
derechosy de los instrumentos disponibles
para reivindicarlos. Para ello deben apren-
der a ofertar nuevos productos, pero tam-
bién nuevos estilos y formas de gestion
mas abiertos y participativos y construir
organizaciones capaces de hacerlo.

En el cuadro que presentamos a con-
tinuacion pueden observarse los cambios
en los mercados y las expectativas de los
clientes.

CUADRO 4: LOS CAMBIOS DE TENDENCIA EN LOS NOVENTA

De las posibilidades tecnolégicas A las exigencias del mercado
OBJETO CENTRAL | El producto El consumidor
ENFOQUE Crear demanda Proporcionar soluciones
ESTRATEGIA DE Funcién de precio y producto Percepciones de los consumidores
VENTA
MEDIDA DE Volumenes de producto Satisfaccion del consumidor
PERFORMANCE Ingresos Cuota de mercado

Beneficios Capacidad financiera

Fuente: elaboracién propia.
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Mientras que la orientacién tecnolégica
se centra en el control y las caracteristicas
del producto con el fin de que el publico lo
compre aunque no lo necesite, resaltando
su apariencia y su precio, la orientacion de
mercado atiende al consumidor en primer
término con el fin de proporcionar solucio-
nes para la creacion de un producto de ca-
lidad en todas las funciones del desarrollo
del producto y tomando como referente
las propias percepciones de los consumi-
dores. Ademas, cuando la primera de estas
orientaciones quiere producir cuanto mas
mejor, bajo el supuesto de que el cliente
comprara todo lo que se venda, midiendo
su eficiencia en funcion de los ingresos o
beneficios, la segunda de ellas segmenta
su mercado y mide su eficacia, y no sélo su
eficiencia, a través de la satisfaccion de los
consumidores que integran esa cuota de
mercado y de su capacidad financiera.

Pero la emergencia en el sector publico
de la figura del cliente y del paradigma de
la calidad total va mas alla de la solucion
técnica u organizativa a un problema de
mercados, demandas y productos cam-
biantes. Busca —o por lo menos lo intenta-
afrontar directamente las especificidades
que supone la gestién publica.

Se trata de satisfacer las expectativas
de ese nutrido grupo de ciudadanos-clien-
tes que esperan que las administraciones
sirvan como instrumentos eficientes de un
gobierno descentralziado y controlable,
que impulse mercados e iniciativas indi-
viduales, que gestione la competencia y
garantice resultados, un “gobierno rein-
ventado”, en la popular y extendida for-
mulacién de Osborne y Gaebler (1992).

Pero esos mismos ciudadanos-clientes
esperan también instrumentos que sirvan
para participar directamente en la cons-
truccion de ese nuevo gobierno, aumentar
su capacidad de control sobre el mismo,
en cuanto que tras esta nueva filosofia
de gestidon de los asuntos publicos, yacen
fuertes compromisos de transferencia de
capacidad de control y eleccién a los ciu-

dadanos, ruptura de la jerarquizacién de
las relaciones entre ciudadanos y adminis-
tracién y quiebra de monopolios legales y
organizativos.

La irrupcion del paradigma del cliente
en las administraciones publicas y el desa-
rrollo e implantaciéon de los modelos de
gestion de la calidad total es mas que una
opcion técnica. Es también una opcion po-
litica en cuanto establece unas reglas de
juego y un modelo de relacién entre los
ciudadanos y la administracién.

Implica y supone una oportunidad
efectiva para avanzar en la soberania real
del consumidor en los mercados o quasi-
mercados publicos y la entrada institucio-
nalizada de los consumidores y sus necesi-
dades como referencia de prioritaria, antes
que las necesidades presupuestarias o las
necesidades de proveedores o gestores.

Los resultados una vez mas son incier-
tos. Estamos ante un proceso de cambio y
transformacién de largo recorrido y largo
alcance, con numerosos ganadores y per-
dedores y donde se ponen en cuestiones
los valores mas centrales de la cultura bu-
rocratica que construyd con un éxito razo-
nable lo que conocemos como el Estado
del Bienestar.

Todo proceso de cambio orientado a
institucionalizar la figura del cliente como
central en las organizaciones publicas debe
partir de la base de considerar que:

1. Ese cambio es una demanda social
y una demanda intrinseca a los nuevos y
mas complejos problemas a gestionar, no
es una moda, es una necesidad.

2. Es un proceso complejo y costoso.
Necesita una estrategia politica y de ges-
tién que guie y oriente el proceso en todo
momento, construya alianzas, venza re-
sistencias e impulse el proceso en su con-
junto.

3. El cliente ha de ser la referencia y
el principal beneficiario. El cambio intra
organizativo o limitado a la estructura y
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funcionamiento de la organizacién ya no
es suficiente.

4. Debe reconocer ese terreno diferente
que es la gestién en el dmbito publico,
identificar sus necesidades y expectativas y
adaptarse a ellas. No basta con imitar téc-
nicas, la gestiéon publica demanda innova-
cion (Metcalfe, 1993).

Tradicionalmente, se habla de cam-
bio y mejora de las organizaciones para
ponerlas al servicio del cliente como un
proceso Unico y homogéneo. Pero la rea-
lidad es mas compleja. Cabe identificar
tres &mbitos de accion para que la puesta
en marcha de un proceso semejante res-
ponda de manera efectiva al nuevo esce-
nario de gestion, a las nuevas demandas
organizativas y a las nuevas demandas de
los clientes.

Gestion

Se refiere a la definicién de los objeti-
vos definidos a través de la politica y los
procesos politicos. Es el ambito de lo que
Metcalfe denomina “macromanagement”
(1993).

La idea clave es sustituir progresiva-
mente y de manera controlada, la filo-
sofia tradicional de nucleos centrales de
decision, inspeccion y control, por otra
basada en la idea de redes de unidades
cooperando y con capacidad de eleccién
entre alternativas y decisién auténoma, de
forma que puedan suministrar al cliente
de la forma mas inmediata posible alter-
nativas y soluciones efectivas. Gestionar
supone asumir la responsabilidad no sélo
por el funcionamiento global y coope-
rativo de todo el sistema, de toda la red,
sino por la direccion en qué se orienta y
el tipo de cambios estructurales que hace
posibles como respuesta a los problemas
colectivos.

Administracion

La idea clave es sustituir la filosofia del
modelo administrativo tradicional, por
una vision mas amplia y adaptativa. Ad-

ministrar no es implantar un modelo, sino
disponer los recursos y la organizacion de
la manera mas eficiente y eficaz, escoger
entre una variedad de soluciones adminis-
trativas y organizativas aquella que opti-
mice la productividad de los recursos y la
eficiencia de los procesos de produccion.
Es el ambito de la eficiencia, las mejora de
resultados y las técnicas y herramientas de
administracién y organizacion; el llamado
“micromanagment” (Metclafe 1993).

Control y coproduccion con el cliente

La idea clave es abandonar la relacion
jerarquica entre la administraciony cliente,
para introducir la figura del cliente no
s6lo como referencia simbdlica, sino como
principal actor en el proceso de definicion
de objetivos y eleccion entre alternativas
para la solucion de los problemas publicos
y como controlador constante de la mar-
cha del proceso, sus resultados reales y sus
posibilidades de desarrollo.

La nueva administracion, ademas de
tener al cliente como referencia, abre al
maximo las posibilidades de eleccion del
mismo y sus herramientas del control di-
recto sobre la direccién y la marcha del
proceso y sus resultados. Cada cliente es
un controlador del funcionamiento y velo-
cidad de la red organizativa.

Se trata de potenciar todas las formas
de transferir poder y capacidad de eleccién
real a los ciudadanos, introducir la compe-
tencia interna y multiplicar las posibles so-
luciones que el cliente puede escoger en
cada caso entre el mayor numero posible
de opciones (cuadros 5A, 5B).

Utilizando como herramienta explica-
tiva el conocido esquema de Hirschman,
buena parte de los debates politicos y
tedricos sobre el papel de la administra-
cién publica, su reforma democréatica y su
mejora de eficiencia y eficacia, se han ba-
sado sobre la reduccién de un universo de
opciones y combinaciones posibles tanto
respecto a cobmo se toman las decisiones
como respecto a la manera de gestionar-
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CUADRO 5A: FORMAS DE DAR PODER A LOS USUARIOS

Forma de apoderamiento

Nivel de apoderamiento

Influencia directa

Influencia indirecta

Mercado

Salida

Eleccion

Publico

Participacion

Descentralizacion

Fuente: Varelidis, OCDE, 1996.

CUADRO 5B. DIFERENTES TIPOS DE ELECCION DENTRO DEL SECTOR DE SERVICIOS

PUBLICOS
. Unico proveedor Diferentes Diferentes
ELECCION - proveedores proveedores
Paquetes de servicios publicos publicos y privados
Dejada al cliente 1 2 3
Dejada al agente 4 5 6

Fuente: Pollit, OCDE, 1996.

las, a dos alternativas del tipo “lo toma o
lo deja” o administracion publica o mer-
cado, o “Loyalty” o "Exit".

La realidad va imponiendo sus hechos
complejos y sus escenarios confusos y ha-
ciendo cada dia mas evidentes las falacias
y simplezas que se ocultan tras esta clase
de discursos. Pero ademas concurre un fac-
tor de origen claramente politico: entre
esos nuevos clientes a los que nos referi-
mos, existe grupos cada vez mas nutridos
que reclaman precisamente que se refuer-
cen las opciones de salida, pero también
las de participacion, protesta e implicacion
en las decisiones publicas y su gestion,
clientes que reclaman ese reforzamiento
Ccomo un camino mas para mejorar y am-
pliar su implicacion como ciudadanos en la
gestion de “lo publico”, clientes publicos y
ciudadanos que ademas de poder ser lea-

les —loyalty- o poder optar por salir —exit-,
quieren implicarse —voice-

Esta vision del ciudadano-cliente como
coproductor y controlador, ademas de la
tradicional acepcién como consumidor,
permite superar tanto la desigualdad y
el contenido pasivo y meramente recep-
tivo de bienes y servicios definidos por
otros, implicitas en el concepto de “admi-
nistrado” o usuario; como la visién “con-
sumerista” donde el ciudadano queda
reducido a un comprador inteligente de
bienes y servicios o un individuo que paga
impuestos y por lo tanto tienen derechos.

El ciudadano-cliente participa en todo
el proceso, como ciudadano, coproductor
y cliente: en la definicion de objetivos y
necesidades, en la gestidon y organizacion,
en la operacionalizacién y en la evaluacién
de los resultados de la gestion.
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En esta misma linea de trabajo, auto-
res como Walsh y Prior (1992) o Jorgensen
(1993) han ahondado en la exploracién del
tipo de estado y de administracién publica
que emerge tras la crisis del Estado del
Bienestar, subrayando el creciente peso y
viabilidad de alternativas que combinen
la participaciéon de una ciudadania cons-
ciente y activa con un estado mas partici-
pativo, descentralizado y habilitador antes
que interventor (cuadro 7).

Una opcién que no sélo esta disponi-
ble, sino que cobra cada vez mayor fuerza
como alternativa ante el viejo modelo del
estado fuerte, interventor y autoritario so-
bre una ciudadania pasiva y receptora de
servicios colectivos, o el paradigma neoli-

beral de un estado mercantilizado o “es-
tado supermercado” donde el ciudadano
es un consumidor que compra servicios en
el mercado (Jorgensen, 1994).

3.2. Las nuevas herramientas: La ges-
tion de la calidad total

En este contexto de revitalizacion de
los mecanismos de participacién, copro-
duccién y control en el rol del ciudadano-
cliente, cobra especial interés la creciente
implantacion de los modelos de gestion de
la calidad total en las administraciones pu-
blicas. Tanto por su indudable aportacion
de instrumentos nuevos e innovadores

CUADRO 6: MODELOS DE RELACION ENTRE EL SECTOR PUBLICO Y LAS PERSONAS

Modelo Modelo Modelo Modelo
ciudadano consumidor accionista ciudadano-cliente
Roles Activista _Cons_umldor Accionista Cl_udadano
personales inteligente cliente
Tratamiento Colectivo Individual Individual Personalizado
Ca'ract(?r d?, —— Consultivo . Coproductor
la implicacién Participativo . Reclamativo
Reclamativo Controlador

personal
IOrlen’taf.lon !\lue\_/a Plural Nueva derecha Plural
ideoldgica izquierda

Fuente: adaptado a Amorés, Goma, 1994.

CUADRO 7: TRES ALTERNATIVAS PARA UN NUEVO MODELO DE ESTADO

Rol de la Rol de la Valores Estilo de

ciudadania administracion preferentes gobierno
Estado Consumidor Empresarial Competencia Supermercado
supermercado inteligente Eficiencia
Estado de Consumidor Responsable Receptividad Estratégico
servicios ciudadano Sensitivo Buen servicio
Estado de Ciudadano Delegar Autodesarrollo Descentralizado
autogobierno Cliente Habilitar Participacion
social Coproductor Capacitar

Fuente: adaptado Jorgensen, 1993.
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para que ese rol se establezca y consolide,
como por la oportunidad que conlleva
para ampliar y mejorar las posibilidades
de desarrollo del mismo.

La implantaciéon de estos modelos trae
consigo notorias oportunidades para, pre-
cisamente, aumentar, potenciar e institu-
cionalizar las opciones de participacion,
protesta y coproduccion de los ciudada-
nos-clientes. Oportunidades en definitiva
para reforzar las opciones de “Loyalty” y
“Voice".

3.2.1. El concepto de calidad

Cuando se habla de calidad total, no ha-
blamos de una virtud, un ideal o un atributo
intangible y dificilmente medible. Se habla
de “satisfacer al cliente” (Juran 1993):

1) La calidad es una determinacion del
cliente, no del ingeniero ni del gestor. Esta
basada en la experiencia actual del cliente
con el servicio o producto, medido segin
sus requisitos (declarados o no, conscien-
tes o meramente intuidos, técnicamente
operacionales o enteramente subjetivos).

2) El concepto de “satisfaccion total del
cliente” debe orientar el control de la ca-
lidad.

Sintetizando el estado de la cuestién y
recalcando la necesidad de operacionali-
zar de alguna manera el concepto, Burrill
y Ledolter (1999), mantienen que: “La cali-
dad es encontrar los requisitos de los pro-
ductos y los estandares establecidos para
el producto. Es producir lo que se supone
se iba a producir. Y esto se aplica al pro-
ducto de cualquier proceso, incluyendo los
requisitos, disefio, construccién y procesos
de test.”

Como punto de partida para el desa-
rrollo de los modelos de gestion de la cali-
dad total, se asume que la calidad:

e Se aplica a productos y servicios.

¢ Es binaria: se tiene o no.

¢ Equivale a reunir un conjunto de ca-
racteristicas, definidas en criterios y
medidas de acuerdo con estandares.

e Debe priorizar las necesidades del
cliente.

e Equivale a cubrir aquellas caracteristi-
cas que el cliente realmente valora.

3.2.2 El concepto de TQM

Total Quality Management hace refe-
rencia a una serie de metodologias que
han ido creciendo en los ultimos afos so-
bre el convencimiento de que la calidad es
una poderosa fuerza para la competitivi-
dad, y la necesidad de crear toda una filo-
sofia de gestién o cultura organizacional
basada en la idea de la calidad total.

El consultorio SEMATECH lo define
como "una metodologia [holistica] de la
gestion de negocios que alinea las activi-
dades de todos los empleados de una or-
ganizacion con el centro comun de la sa-
tisfaccion del cliente [que se conseguird] a
través de la mejora continua de la calidad
de todas las actividades [procesos], bienes
y servicios”.

Una definicion que nos remite exclusi-
vamente a su lugar de origen: el sector pri-
vado como queda patente en la expresién
"gestion de negocios”, ademas de hacer
referencia al TQM como una simple meto-
dologia.

Perola calidad total no esunatécnicade
gestion, sino una filosofia y una propuesta
de cultura organizativa. Comprende una
definicién mas amplia, como la que pro-
ponen J.W. Koheler y J.M. Pankowski: “El
TQM es un sistema de gestion que com-
prende una serie de creencias y principios
diseflados para habilitar a todas las aso-
ciaciones para una mejora continua de los
procesos de la organizacion con la meta de
encontrar y sobrepasar las expectativas del
cliente. TQM es una forma de gestionar la
organizacion a todos los niveles, desde la

RIPS, ISSN 1577-239X. Vol. 7, ndm. 2, 2008, 39-62



54

ANTON LosADA TRABADA

cUspide hasta los escalones inferiores. La
atencién se centra en el cliente, pero el
proceso esta conducido por la recoleccion
de datos. Los miembros de la organizacion
trabajan en equipos para mejorar conti-
nuamente los procesos”.

De forma mas sintética cabe recurrir
asimismo a la definicién de Cohen y Brand
en Total Quality Management in Govern-
ment. A practical Guide for the Real World
(1993). Estos autores, proponen definir
cada uno de los términos de la expresién
TQM:

1) Total implica aplicar la busqueda
de la calidad para todos los aspectos del
trabajo, desde la identificacién de las ne-
cesidades del cliente hasta la evaluacién
dinamica sobre su satisfaccion.

2) Calidad significa encontrar y sobre-
pasar las expectativas del cliente, y

3) Gestion es desarrollar y mantener la
capacidad organizacional para la mejora
continua de la calidad.

Para satisfacer esas definiciones, los
diversos modelos de gestién de la calidad
total han ido desarrollando una serie de
principios basicos comunes (Bundell, Boul-
ter, Kelly, 1994):

e Evolucionar desde la cultura de la ca-
lidad posible al control y gestién de
la calidad.

e Buscar la mejora continua.

e Orientacion prioritaria hacia el cliente
(externo e interno).

e Hacerlo bien desde el principio.

e Involucrar a todo el personal de la or-
ganizacion.

e Compromiso al maximo nivel de la
gestion.

e Relacionar costes de la calidad/facto-
res criticos de éxito.

¢ Filosofia preventiva.

¢ Diseiio de una sistema de gestién de
la calidad.

3.2.3. Modelos de Gestion de la calidad
total

Connviene diferenciar entre sistemas
de gestiéon de calidad (ISO 9000 e ISO
9001) y modelos de TQM. Mientras que
los primeros se basan en asegurar la cali-
dad, los segundos tratan de conseguir la
excelencia organizacional. Los primeros se
centran en los procesos y la satisfaccion del
cliente. Los segundos ofrecen una concep-
cion mas global y completa del conjunto
de la organizacion y las interacciones e in-
terdependencias que se establecen entre
el liderazgo, el personal, la estrategia, la
formacién y la educacion, los procesos, los
resultados y la satisfaccién de los clientes.
Los primeros serian un subconjunto de los
modelos generales de excelencia.

Estos modelos son utilizados con un
doble propésito: por una parte, como he-
rramientas para que las organizaciones
realicen su autoevaluacién y establezcan
sus planes de mejora; y por la otra, como
herramientas para la realizacion de eva-
luaciones externas que permitan a las or-
ganizaciones acceder a los premios y reco-
nocimientos que actualmente existen en
numerosos paises.

La utilizacién extensiva de la expresion
“Modelo de Excelencia” es muy reciente,
empleandose dicho término para referirse
a los modelos desarrollados como bases de
los grandes premios a la calidad. En el cua-
dro se pueden observar los cuatro modelos
de gestiéon de la calidad total mas difun-
didos, asi como la fecha de su creacion y
el organismo que gestiona el correspon-
diente premio a la calidad.
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CUADRO 8: MODELOS DE CALIDAD TOTAL

MODELO 2:::33; ORGANISMO QUE LO GESTIONA
Deming 1951 JUSE (Japén)
Malcom Baldrige 1987 Fundacion para el Premio de Calidad Malcom Baldrige (USA)
EFQM 1991 European Foundation for Quality Management (Europa)
Iberoamericano 1999 FUNDIBQ (Iberoamérica)

Fuente: elaboracion propia.

Todos estos modelos implican una serie
de criterios para gestionar y evaluar las or-
ganizaciones. Estos criterios son similares
en los cuatro modelos con algunas peque-
fas variaciones (por lo general, los crite-
rios que no se incluyen en un determinado
modelo con respecto a los demas aparecen
como subcriterios de aquel), sin embargo

en lo que si difieren es en la puntuacién
que le otorgan a cada uno de estos crite-
rios, y, por lo tanto, en la importancia de
cada uno de los aspectos de la calidad total
para conseguir la excelencia. Nuestro inte-
rés se centra en el modelo EFQM, por ser el
modelo extendido en nuestro entorno.

EL NUEVO MODELO EFQM DE EXCELENCIA (1999)

AGENTES FACILITADORES

| RESULTADOS

e A 4 ™ 6 4 ™
RESULTADOS
2. PERSONAS EN LAS
PERSONAS
7
3. POLITICA Y RESULTADOS
1. LIDERAZGO ESTRATEGIA 5. PROCESOS EN LOS 9. RESULTADOS CLAVE
\ \ CLIENTES
8.
4. ALIANZAY RESULTADOS
RECURSOS EN LA
. J U J . J \_SOCIEDAD . J

INNOVACION Y APRENDIZAJE

Fuente: Universitat Politécnica de Catalunya.
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El modelo se basa en ocho conceptos
fundamentales que implican una serie de
comportamientos, actividades o iniciativas
que conforman lo que hemos dado en de-
nominar “Gestién de la Calidad Total”. El
logro de la excelencia requiere el compro-
miso y la aceptacién totales de estos con-
ceptos por parte de la direccién.

3.2.4. Modelos de Gestion de la calidad
total y gestion publica

La versatilidad del modelo EFQM es su
mayor virtud, junto con su ambicién de
comprensiéon global del funcionamiento
de todas las piezas de una organizacién.
Sin embargo, no son suficientes para su
aplicacion en el &mbito de la gestion pu-
blica. La mera traslacién del modelo tal y
como se ha desarrollado en el sector pri-
vado seria una opcién de alcance y conse-
cuencias dudosas.

Necesita una cuidadosa reinterpreta-
cién y adaptacién a la luz del paradigma
del ciudadano-cliente y las especifidades
de la gestion publica, entendida no sélo
como provisiéon de bienes y servicios, sino
como solucién de problemas colectivos y
construccion de un modelo de convivencia
social.

1) Orientacion al cliente: Referido a de-
terminar en qué medida:

e Se institucionaliza el peso y la presen-
cia de los deseos, percepciones y valo-
raciones de los clientesy los grupos de
clientes, pero también quién y cémo
define la condicién de cliente, con
qué criterios, qué clientes cuentan y
cuanto y bajo qué criterios, etc...

Existen mecanismos de coproduccién,
participacién y control en manos de
los clientes, pero también como fun-
cionan, como se accede a ellos, cémo
se activan o quién lo controla..

¢ Se gestiona sobre lo qué aporta valor
al cliente, pero también como se ob-

tiene la informacion sobre ese valor,
a qué clientes se pregunta y bajo qué
criterios, c6mo y porque se ordenan
los diferentes valores de los diferen-
tes clientes...

e Se disminuyen al minimo los costes de
transaccion y los costes de los clientes,
pero también quién y por qué decide
qué costes y qué clientes....

2) Orientacién hacia los resultados: Se
debe constatar en qué medida:

¢ Se aflade valor para todos los clientes
y grupos de clientes de acuerdo con
sus demandas y expectativas, pero
también quién y cdmo define la con-
dicién de cliente, con qué criterios,
qué clientes cuentan y cuanto y bajo
qué criterios

Se asegura el éxito sostenido a largo
plazo.

Se establecen relaciones de coopera-
cién y competencia mutuamente be-
neficiosas para todos, pero también
quién y como decide qué tipo de re-
laciones y con quién, cémo se selec-
ciona a los proveedores y los colabo-
radores, etc...

Se orienta la gestion sobre medidas
relevantes, incluidos los indicado-
res mas importantes, para todos los
clientes y grupos de clientes, pero
también qué clientes y bajo qué cri-
terios, cdbmo y porque se ordenan
los diferentes indicadores relevantes
para los diferentes clientes...

3) Liderazgo y constancia en los objeti-
vos. Se trata de asegurar:

® Maximo nivel de compromiso y efec-
tividad de las personas, pero también
la promocion de un estilo fomenta-
dor de los valores democraticos y par-
ticipativos.

e Clara sensacion de liderazgo, pero
también clara responsabilidad pu-

RIPS, ISSN 1577-239X. Vol. 7, nim. 2, 2008, 39-62



DEMOCRACIA, CLIENTES Y CALIDAD TOTAL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA 57

blica de ese liderazgo y mecanismos
concretos para exigirla.

5) Desarrollo e implicacion de las per-
sonas: Se pretende que la organizacion
obtenga de las personas que trabajan en

¢ Respeto y conexidn hacia las deman- )
ella:

das de los clientes, pero también
quién y como decide qué clientes y
qué demandas.

e Responsabilidad por la alineacién vy
despliegue de todas las actividades de
modo estructurado y sistematico, pero
también el fomento de un estilo de di-
reccion transparente y participativo.

4) Gestion por procesos y hechos: Se

e Maxima participacion, actitud posi-
tiva y motivacién, pero también una
forma de gestién que garantice cier-
tos valores democraticos.

® Buena contrataciéon y retenciéon en la
organizacion, pero también garantia
de respeto a sus derechos.

e Conocimiento y aprendizaje compar-

trata de establecer hasta qué punto las tidos de manera eficaz.
rutinas y el funcionamiento de la organi-

., . e Oportunidades para las personas de
zacién responden a:

e Las demandas y expectativas de los
clientes y grupos de clientes, pero
también, a qué clientes y por qué,
como se decide y quién lo decide.

Una orientacion hacia los resultados
deseados y posibles, pero también
quién decide qué resultados y como,
bajo qué criterios y con qué respon-
sabilidad.

La optimizaciéon del empleo de las
personas, los recursos y las oportuni-
dades, pero también la satisfaccién de
criterios de funcionamiento democra-
tico, accesibilidad, transparencia, etc.

La coherencia en los resultados y con-
trol de la variabilidad, pero también
la satisfaccion de ciertos criterios de
responsabilidad publica.

Una gestion basada en datos para es-
tablecer unos objetivos realistas y un
liderazgo estratégico, peor también
para permitir el control de las respon-
sabilidades publicas.

Eficiencia de los procesos, pero tam-
bién existencia de mecanismos de
control y exigencia de la responsabili-
dad publica por el diseiio y funciona-
miento de esos procesos.

aprender y desarrollar nuevas capaci-
dades.

e Clara percepcién de la necesidad y el
deber de asumir responsabilidades
publicas y ante el publico.

6) Aprendizaje, innovacion y mejora

continuos. El modelo pretende asegurar la
mejora de:

e La agilidad de la organizacién para
gestionar y resolver problemas, pero
también quién decide qué problemas
y bajo qué criterios.

e Su capacidad para reducir costes,
aprovechar oportunidades y mejorar
su aprendizaje, pero también quién
decide donde y por qué.

¢ Su habilidad para la identificacion de
oportunidades.

e La optimizacion del rendimiento.

e COmo gestionan sus actividades de
mejora, basadas en la prevencién, en
el trabajo diario de todas las perso-
nas de la organizacién, pero también
quién y bajo qué criterios asigna esas
oportunidades de mejora...

7) Desarrollo de Alianzas. El objetivo es

desarrollar:

e La capacidad de la organizacion para
crear valor para ambas partes y esta-
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blecer relaciones estables de coope-
raciéon, pero también cémo se deci-
den esas relaciones y con quién, bajo
qué criterios y bajo que estandares
de responsabilidad publica, etc.

e Lograr ventaja competitiva a través
de relaciones duraderas, pero tam-
bién como y con qué fin.

e Desarrollar las habilidades de gestiéon
en red y gestion cooperativa, pero
también mantener en todo momento
los estandares y la visibilidad de la
responsabilidad publica, etc.

e Generar sinergias en cuanto a recur-
SOS y costes.

8) Responsabilidad social. Estes crite-
rios se refiere a:

e Lograr resultados ante la sociedad,
pero también asegurar la existencia
de mecanismos efectivos y directos
para controlar, mejorar y exigir la res-
ponsabilidad publica de la organiza-
cion.

e Mejora de la calidad democratica del
funcionamiento de las administracio-
nes publicas.

e Incremento de la credibilidad, rendi-
miento y valor social de la organiza-
cion.

¢ La mejora de su imagen social, su se-
guridad y confianza.

4. PERSPECTIVAS DE FUTURO: LA CALIDAD
TOTAL COMO PROBLEMA.

La busqueda de la excelencia y la ca-
lidad total no es un camino franco y des-
pejado. Mas bien al contrario, se aventura
un recorrido peliagudo y complicado, aun-
que solo sea por la desproporcién que aun
existe entre lo impreciso y rudimentario
de los instrumentos y técnicas disponibles
para gestionar y la enorme magnitud del
cambio radical de cultura, rutinas y valores
que se pretende introducir en organizacio-

nes hasta hoy razonablemente exitosas tal
y cdmo son.

La calidad es en si misma un problema
en cuanto que buena parte de sus ele-
mentos clave presentan serias dificultades
de disefio e identificacion, necesitan aun
elaboracién y mayor desarrollo para que
puedan pasar con solvencia de la teoria y
las aspiraciones a la realidad de la gestion
diaria. Otro tanto en cuanto se refiere al
disefio y fiabilidad de las herramientas
concretas de gestion:

e La relacién con los clientes no es clara
en muchas ocasiones. En bastantes,
ni siquiera esta claramente definida
la figura del cliente.

Falta conciencia de los costes de la
falta de calidad en las organizaciones.
Tiende a ser percibida como un lujo,
un extra que el cliente ni siquiera ha
pedido.

La mayoria de las rutinas organizati-
vas incentivan la infrautilizacion de la
capacidad de trabajo.

No existen medidas precisas de los re-
sultados de la gestion y los gestores.

En la mayoria de los casos, existen se-
rias dificultades para establecer una
secuencia clara del proceso produc-
tivo

Falla la descripcion de los objetivos y
estandares de calidad de las organi-
zaciones, que prefieren moverse en
el terreno de las definiciones ambi-
guas y los objetivos genéricos.

Falta de estandares operativos defini-
dos y excesiva diversidad de procedi-
mientos en las organizaciones.

Hay dificultades para identificar areas
de mejora y limitacion de los instru-
mentos disponibles.

Sin un ejercicio de adaptacion de los
modelos a esas especificidades del &mbito
publico, cabe sefalar que en su formula-
cion actual determinadas partes de los
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modelos de gestién de la calidad en boga
pueden tener hasta efectos contrapro-
ducentes. Lo que obliga a hacer ajustes y
revisiones en los modelos de calidad total
a la hora de implementarlos en el &mbito
publico, dado que una traslacion literal
causaria sin duda efectos desastrosos (cua-
dro 10):

¢ El cliente es la referencia en los mo-
delos de calidad total, pero ¢quién
es el cliente en el caso de las orga-
nizaciones publicas, sus usuarios o el
publico e general? Sin olvidar que
buena parte de sus clientes no lo son
voluntariamente, o que las organi-
zaciones publicas no pueden excluir
intereses o clientes con la discrecio-
nalidad de una organizacién privada
y tienen muy limitada su capacidad
para discriminar entre ellos.

e Existen obvios problemas tecnolo-
gicos para aplicar a los servicios las
mismas herramientas que se utilizan
para gestionar productos concretos,
tangibles y medibles.

La insistencia de los modelos de cali-
dad total en los sistemas y los equi-
pos, la autonomia y la discrecionali-
dad, la participacion o el compromiso
de los trabajadores van contra valores
solidamente instalados en la cultura
tradicional.

Su insistencia en los inputs y los pro-
cesos puede reforzar aun mas la ten-
dencia de las organizaciones publicas
desinteresarse por sus outputs y re-
sultados.

CUADRO 9: CALIDAD TOTAL Y SERVICIOS PUBLICOS

QM

PROBLEMAS

TQM REVISADO

- calidad definida por el
cliente

- calidad desde el principio
del proceso productivo

- prevenir la variabilidad

- sistemas y equipos

- participacién trabajadores

- compromiso de la organi-

¢ Qué cliente?

Conflictos interés clientes, inte-
reses generales

Clientes no elegidos
Clientes involuntarios
¢Productos=servicios?
Cultura burocratica

zacion . .
- mejora constante de inputs | Rutinas burocraticas
y procesos Multiplica la tendencia burocra-

tica a no considerar los outputs

- calidad cotejada con el feed-
back de los consumidores

- evaluacion de la calidad de la
ejecucion

- mejora continua

- empowerment de responsa-
bles y trabajadores

- compromiso politico

Fuente: Swiss, 1992, adaptacion.

Pero la implantacién de la cultura y los
modelos de la calidad no es sélo un pro-
blema técnico. Mucho menos en el am-
bito publico, donde la cuestiéon adquiere
una indudable dimensién politica: es una
eleccién politica que debe explicarse y jus-
tificarse ante la sociedad para que ésta la
legitime con su apoyo. Estamos por tanto

ante un proceso politico que debe ser ges-
tionado:

® en permanente contacto y comunica-
cion con la sociedad, con atencién a
sus sefales.

e con procesos de decision y delibera-
cion abiertos y controlables.
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e con una estrategia de comunicacion
hacia la organizacién y el entorno.

e con fuertes dosis de compromiso y
liderazgo por parte de los decisores
politicos y organizativos.

e Con un liderazgo politico dispuesto a
asumir los costes del semejante pro-
ceso de cambio y transformacion.

La enorme magnitud de la tarea no
debe, sin embargo, conducir al abandono
de la idea o a considerarla imposible. La
implantacion del paradigma del cliente y
de la cultura de la calidad es un proceso
lento y complejo, lleno de dificultades,
pero también imparable en cuanto es una
demanda social y en cuanto que, indivi-
dualmente, cada vez mas son los clientes
que pueden optar por otros proveedores
mas satisfactorios.

Las organizaciones publicas pueden
hacer dos cosas: resistirse ferozmente al
cambio y afrontar una larga agonia, o em-
pezar a transformarse para implantar de
manera incremental y gestionable los cam-
bios que se avecinan.
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