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0.  Resumen
La adopción de Sistemas de Gestión de Calidad (SGC)  comienza a difundirse en la Administración Pública en todos los niveles estatales.  Las formas de acercamiento de cada organismo a la Gestión centrada en Calidad  son diversas, tanto en las pautas metodológicas seleccionadas como en el tipo de Asesoramiento Externo y las entidades certificantes seleccionadas.   Esta situación configura un mapa de expansión de los criterios de calidad  en los organismos públicos con diversidades y matices, de sumo interés para el análisis. 

A su vez, la experiencia recogida en cada proceso de implementación, genera interrogantes respecto de las limitaciones existentes para alcanzar estadíos mayores, sobre la sostenibilidad  de los SGC y de las condiciones del entorno institucional, político y social que operan como  limitadores o facilitadores de los procesos de transformación de los actuales estilos de gestión.

En el presente trabajo se formulan 10 preguntas, entre las tantas  que, se habrán formulado y formularán en otros ámbitos.  Para ninguna de éstas se obtuvieron respuestas francamente satisfactorias. En algunos casos hay meras aproximaciones a repuestas posibles, en otras la incertidumbre es mayor. Este trabajo   propone compartir las dudas y explorar en que medida son generales y hasta donde la reflexión colectiva ha  arribado a respuestas y propuestas alternativas.
I. Introducción

El proceso de adopción de Sistemas de Gestión  de Calidad  está impulsado, en el marco de una economía en profunda transformación, por una serie de circunstancias, entre las que podemos señalar:
· La creación de redes productivas, donde la búsqueda de eficiencia se apoya  en la estandarización de procesos centrales  comprensivos de cadenas productivas integradas por diversas empresas y unidades productivas.

· La integración de procesos productivos a nivel mundial requiere cada  vez de certezas y uniformidades a escala planetaria, con lo cual las “normas” asumen un rol principal.

· El énfasis puesto en incrementar la eficiencia  de los procesos productivos conduce también a identificar cada uno de los pasos de la cadena de generación de valor, compararlos con sus homólogos y lograr medir su desempeño, tanto sincrónica como diacrónicamente.
De este modo los Sistemas de Gestión de Calidad (SGC) se fueron constituyendo en un repertorio sintético de métodos, normas y acciones que resumen “buenas prácticas”  para lograr objetivos de empresas y de otras organizaciones.
De aquí surge el primer interrogante (que obviamente no pretendemos responder) ¿es posible unificar las formas, los hábitos y la cultura de trabajo  en un mundo donde residen innumerables culturas e historias diferentes?

También surgen otros interrogantes, menos pretenciosos pero sobre los que es posible operar  de algún modo. Entre tantos, mencionamos algunos:
· ¿Es trasladable in totum el esquema  de los SGC de la Administración privada a la Administración Pública?

· ¿Son más adecuados los sistemas centrados en la reflexión del colectivo involucrado mediante el autodiagnóstico y la autoevaluación o, por el contrario lo son  aquellos centrados en el cumplimiento de normas?

· ¿Es posible desmitificar la visión vulgarizada que atribuye un desempeño superlativo a las organizaciones que implementan los SGC?

Por otra parte, el sistema de acreditación de los SGC implementados en organizaciones públicas y privadas se apoya en la solvencia, idoneidad y honestidad de las empresas certificantes, sin la existencia de ningún mecanismo de evaluación o control colectivo, lo que genera resultados disímiles y debilita la percepción pública de un diferencial de calidad en las organizaciones que  implementan estos SGC.  En este marco ¿es posible generar mecanismos de evaluación o de control colectivo de los créditos en calidad logrados por organizaciones públicas?  
II. La praxis
Estos comentarios son reflexiones de un practicante, o mejor aún, de un grupo de trabajo que hace tres años brega por mejorar los resultados en una organización pública integrada por  alrededor de 100 personas. 

Esta organización optó por iniciar el proceso de transformación utilizando la metodología EFQM hasta lograr, al cabo de un año, el autodiagnóstico. De allí surgieron alrededor de 60 áreas de mejora que fueron ordenadas y jerarquizadas para permitir su abordaje, que comenzó de inmediato.
En forma concomitante con el Plan de Mejoras, se adoptó la decisión de requerir la certificación de normas ISO 9001:2000 con el objetivo de dar mayor visibilidad a las Mejoras logradas y en curso. Esta decisión implicó la exposición de todos y cada uno de los integrantes y de los grupos de trabajo a la mirada externa , práctica -hasta entonces- poco frecuente.  Esta decisión  generó tensiones en los equipos de trabajo,   potenció su compromiso en la masa crítica de la organización y el resultado alcanzado fue asumido como un logro colectivo.
A partir de la certificación (dic 06) la apertura de un canal de participación constituido por los procedimientos de solicitudes de acciones correctivas y de  no conformidades, y un estímulo permanente a la innovación y participación,  permitió consolidar una masa crítica de personal involucrado que permite prever la sustentabilidad del Sistema implementado.  Esta percepción se refuerza por una serie de logros  obtenidos, para los cuales fue y es imprescindible contar con la adhesión de buena parte del personal. 
El proceso de implementación de un SGC tiene el mérito adicional de permitir la introspección y reflexión en relación con las costumbres, hábitos, rutinas y esquemas de gestión vigentes.  Este proceso, metodológicamente estructurado puede  identificar y desmenuzar el conjunto de causas que originan los resultados actuales, permite también ordenarlas, tipificarlas, precisar su naturaleza y estimar las posibilidades de removerlas mediante acciones específicas. Esta metodología de abordaje, sumada a la comparación con situaciones análogas, al contraste con el estado deseado permite afirmar que toda actividad es mejorable.

El desafío planteado actualmente reside en continuar con las acciones de mejora en forma continua. Esta posibilidad exige mayor claridad sobre  algunas cuestiones conceptuales y metodológicas.  Y a ello apunta el objetivo de este trabajo, a exponer las incógnitas que se enfrentan y a ensayar algunas respuestas preliminares para  afrontarlas.  Estas son las que se exponen a continuación.
III. Incógnitas y  ensayo general sobre las posibles respuestas
1. En toda organización existe, en forma explícita o implícita,  una visión compartida respecto de los valores y de su cultura.  Esta impronta, internalizada,  constituye el principal homogeneizador de las conductas laborales.  ¿Es posible entonces  modificar conductas, hábitos, estilos,  procedimientos  y procesos sin reflexionar y cuestionar los valores y la cultura subyacente en el equipo de trabajo?

Las apelaciones éticas no parecen ser eficaces cuando se formulan a partir del discurso.  Tampoco es seguro que la práctica con el ejemplo por parte de la conducción y la referencia permanente a otras prácticas realizadas y satisfactorias sea suficiente.  
La coherencia en la conducta demostrada en el mediano plazo,  por parte  del más alto nivel de Dirección, acompañada por la flexibilidad en las decisiones operativas  y la adhesión activa del equipo de Dirección,  parece ser el principal requisito para un cambio posible como así también el sostén de su sustentabilidad. 
2. Carlos Matus describe la las dificultades – cuando no la imposibilidad-) de lograr cambios en forma simultánea en toda la extensión de una organización, cuando éstas son de gran tamaño.  Se trata entonces de procurar el cambio en un sector  de la organización que se encuentra en  permanente contacto con un entorno que continúa con las mismas prácticas que se quieren superar aparece otro dilema: ¿es posible construir y  cercar un espacio cultural que proteja las nuevas prácticas de la “contaminación” de la vecindad?  

Cada organización va definiendo su impronta, a partir de la práctica histórica del personal y del sello impreso por las sucesivas conducciones.   

La implantación de un SGC, como estilo  innovador de gestión, que apela a valores socialmente deseados, confronta con prácticas mediocres, conlleva una autovaloración positiva,  es un estímulo mas para instalar prácticas mejores,  generar nuevos hábitos y sostenerlos en el tiempo. Estos atributos no parecen ser suficientes.   
Es necesario enfrentar las dificultades derivadas de un estilo de liderazgo dominante que supone premios implícitos a la mediocridad  y la discrecionalidad.  Siempre es posible confrontar con dificultades, mitigarlas y -a veces- eliminarlas. 
La cuestión central parece ser el peso relativo del área objeto de la mejora dentro de su entorno sino  el efecto demostración que los cambios generan para lo cual deben priorizarse acciones de mayor visibilidad e impacto.  
3. Las prácticas preexistentes, en forma generalizada, estructuran un equilibrio, en el nivel de su componente de más baja calificación. Estos sistemas muy estables y de  baja responsabilidad desestimulan la innovación, la responsabilidad y el efectivo involucramiento. ¿Qué métodos y que acciones permiten romper el equilibrio “a la baja” y revertir la tendencia? 

La priorización de acciones (sensibilización, capacitación, grupos de mejora) debe procurar, cuanto antes mejor, generar la adhesión de una masa crítica de personal cuya dinámica contribuya a  materializar los primeros logros.  De allí la importancia de la visibilidad de los primeros resultados  (5 S, revisión de procesos, capacitación). 

Un elemento dinamizador singular es la constitución temprana de grupos de mejora  que aborden los puntos débiles que aparecen durante el avance del autodiagnóstico.  Esta actividad -debidamente asistida- permite a los responsables de distintas tareas analizar la relación causas-problemas-soluciones y ayuda a combatir las ideas vulgares que terminan siendo naturalizadas –generalmente- como causas externas y no gobernables por la organización. 
Estas acciones contribuyen a mejorar el involucramiento e incrementar la responsabilidad en los distintos niveles. Lograr actitud innovadora por parte del personal requiere consolidar los primeros logros y generar un grado mayor de confianza en la receptividad de los aportes.
4. El liderazgo en la Gestión lo ejerce el personal de Dirección, tanto de línea como político.  El liderazgo del funcionariado político, con gestiones limitadas en el tiempo ¿es  suficiente para implantar cambios sostenibles?  Cuando el liderazgo lo ejerce el personal de línea, ¿se puede implantar y sostener acciones transformadoras, sin el apoyo explícito del personal político?.

En la empresa privada la conducción estratégica y operativa se encuentra en la misma línea de mando, con una clara dependencia jerárquica, sin limitaciones temporales. Mientras que la Gestión Pública  se apoya en dos niveles de conducción y operación, el funcionariado político como conductor y el máximo nivel de Dirección,  como ejecutor.  Aunque a veces estos dos espacios (el político y el técnico) se solapen o confundan, ambos confluyen en una organización desde lógicas diferentes. 
El  espacio de la política llega a la organización con un Programa, ciertos objetivos  y un Plan de Trabajos (en el mejor de los casos). Entre los objetivos puede o no estar el “transformar la calidad de la Gestión” o bien estar, pero no como objetivo prioritario. Ahora bien, dada la temporalidad limitada del funcionariado político, si la implantación de un SGC no constituye una prioridad,  es muy difícil lograr su puesta en marcha en un periodo de gestión.
Mientras que el espacio técnico es preexistente,  constituye la organización y,  de uno u otro modo, le imprime su impronta. Si bien este espacio es heterogéneo y manifiesta visiones y conductas variadas y procura objetivos diferentes y -aún- contradictorios,  puede constituirse en el motor de la transformación. Pero ello no es suficiente, la puesta en marcha de un SGC debe movilizar toda la organización para lo cual  requiere el apoyo del máximo nivel, es decir, del funcionariado político. 
Resulta entonces que en la conducción  técnica de una organización no cuenta con autonomía suficiente como para abordar con su sola voluntad la transformación mediante la implantación de un SGC y requiere necesariamente del apoyo y el involucramiento de la conducción política.  

Esto supone que la decisión de transformación constituye una iniciativa de naturaleza política asociada a ciertos objetivos, tales como, el tipo y calidad de gestión que se quiere construir, el grado de horizontalidad deseado para la estructura y el nivel de  participación que se procura generar). Para ello es imprescindible, además de  la decisión política,  la capacidad necesaria que permita involucrar a la conducción técnica en el cumplimiento de esos objetivos. 
5. La convocatoria al involucramiento colectivo apela a los valores, a la promesa de un mejor ambiente de trabajo, a la superación personal, entre otros. En ambientes laborales del sector público  el personal considera la mejora en el nivel de remuneración como la única (o casi) forma de reconocimiento.  Reconocimiento éste que muchas veces genera inequidades horizontales y verticales, internas y externas, construidas con procedimientos diversos, legítimos e  ilegítimos.  ¿Puede  reemplazarse  esta visión por  otra que incluya mejoras en la calidad de vida laboral,  mejoras en la percepción de su autoestima y apelaciones a  una conducta más virtuosa?

La posibilidad de resolver las demandas de reconocimiento por vía de mejoras en la remuneración -en general-  es limitada para  la conducción política de una organización de nivel intermedio.  Cuentan si con algunas atribuciones cuentan para resolver situaciones de inequidades internas, con alguna herramienta de menor alcance. Por último, queda a disposición de esta conducción política la posibilidad de gestión de mejoras remunerativas solo mediante acciones legítimas.  Como puede apreciarse todo esto configura una reducida capacidad para incidir en mejorar las condiciones de remuneración y en reducir las inequidades internas y externas.
La utilización de estímulos no materiales  como reconocimiento al aporte del personal parece estar en desuso, quizás como signo de época. Es de señalar que la práctica inexistencia de estas formas de reconocimiento impide mensurar su eficacia. No obstante se asume -en la experiencia internacional- que  entre los atributos que el personal mas valora de un puesto  de trabajo,  la “remuneración”  significa poco mas de un 50 %,  y le sigue en importancia  ”ambiente de trabajo” y “posibilidades de crecimiento personal y profesional”. 
Existe entonces la posibilidad de incorporar formas  de reconocimiento y de estímulo al involucramiento  y a los aportes que propone el personal de todos los niveles.  Así, por ejemplo, acciones que mejoren el ambiente de trabajo, el entorno material, edilicio, de equipamiento, como las referidas a innovación tecnológica,  contribuyen a lograr mayor eficiencia y eficacia en los procesos y son -muchas veces- de ejecución sencilla, bajo costo y alta visibilidad e impacto. En el mismo sentido opera el incentivo de realizar acciones comunitarias y de formación extra-profesional.
En el segmento técnico y profesional también es posible inducir la reflexión y síntesis de las experiencias laborales que suponen alguna innovación. Estas síntesis son útiles en organizaciones homólogas y ameritan su difusión en talleres y otros eventos.   
Resumiendo entonces, aún en condiciones subóptimas de remuneración y de ciertas inequidades verticales y horizontales es posible generar  por múltiples vías  beneficios “no dinerarios”  a los trabajadores de una organización.  El involucramiento crece luego de estas experiencias.  Para ello es imprescindible -nuevamente-  una firme y tenaz voluntad política. 

6. Las “malas prácticas”, sean ilegítimas o ilegales,  pocas veces tienen sanción.  ¿Cuándo no se puede impedir que ocurran en la vecindad de la organización o dentro de ella, ¿Cómo evitar -o limitar- su efecto corrosivo en la construcción de valores, hábitos y buenas prácticas?

En la administración pública  existen diferentes formas -ilegítimas o ilegales- de obtener ventajas de diverso tipo, al amparo del ejercicio de ciertos puestos de trabajo. Estas prácticas también  existen en las empresas privadas, particularmente en las grandes,  que tienen similitudes de estructura con la Administración pública.   Una diferencia importante con éstas ellas es la débil y escasa posibilidad de punición con que cuenta la segunda.

En el imaginario colectivo se ha naturalizado este rasgo de sectores de la administración,  potenciando su impacto deletéreo. Este impacto alcanza también al conjunto alcanza también al propio personal. 

Si se recuerda que se trata de sistemas muy estables y de baja responsabilidad  la comparación se tiende a realizar siempre con las peores situaciones homólogas, generando así un procedimiento ubicado en las antípodas del Benchmarking. 
7. Todo proceso de transformación de una organización tiene resistencias. Se manifiesta de diversos modos, Generalmente es larvada, no explícita, difusa, encubierta bajo la forma de reclamos. Desvaloriza los primeros (y más difíciles)  logros, descree de la sostenibilidad de los cambios y disemina dudas sobre su viabilidad y legitimidad.  La franja de personal que manifiesta resistencia no se correlaciona con su calificación y capacidad de trabajo, por el contrario se manifiesta en todas las categorías.  Se genera entonces un nuevo eje que ordena nuevos agrupamientos informales internos, que se solapa con los preexistentes. En este marco  ¿como mejorar las formas de convivencia con el personal no involucrado que  tiene expectativas de fracaso de la iniciativa innovadora? 

Existen diferentes formas de abordar -desde la conducción técnica y política- la relación con el personal que expresa diferentes grados de adhesión al trabajo.  En algún caso directamente se contabiliza como recurso a la capacidad, el tiempo y la eficiencia relativa disponible.  En otros casos se contabiliza como  recurso de personal  al grupo que efectivamente labora  dentro de un cierto estandar de tiempo, disposición y eficiencia, considerando al resto como residual. Existen además innumerables combinaciones posibles. 
Estos diferentes grados de cumplimiento del débito laboral es uno de los ordenadores de las relaciones horizontales interpersonales.   A esta situación se agregan los diferentes tipos de reacción ante los cambios que implica  el  SGC. En este marco, se advierte que las conductas refractarias al cambio difunden su reactividad y operan sobre el espacio de lealtades de grupo.  Cuando esta resistencia logra éxito toda injerencia de la Dirección  se considera extraña y toda colaboración es valorada como “colaboracionismo” en el peor significado del término. 
Estas conductas fueron abordadas de diferentes modos.  Desde las apelaciones de la  Dirección a la participación  activa del personal de conducción junto a los grupos de trabajo,  en las actividades de elaboración de procesos y procedimientos,  “achatando la pirámide funcional”.  No obstante ello, constituye aún un problema irresuelto y no se registran acciones francamente eficaces para afrontar este conflicto. 

8. Las organizaciones públicas tienen -en general- una estructuración (y una cultura) cerradamente fordista que construye una práctica de relación jerárquica piramidal, asumida y respetada. Las prácticas innovadoras requieren estructuras más horizontales, con vinculación directa entre los distintos niveles de responsabilidad. ¿Como desarrollar una estructura acorde con los criterios innovadores  que pueda coexistir en la transición con organigramas y definiciones de “misiones y funciones” francamente arcaicas?

9.  La organización de cuño tipo fordista genera  incumbencias y competencias, digase, monofuncionales.  Mientras que las prácticas innovadoras demandan versatilidad  y desarrollo de la polifuncionalidad, amén de una vinculación más directa entre todos los niveles de respnsabilidad.  ¿Cómo generar hábitos de trabajo que vinculen al personal de modo más dinámico y horizontal, conformando equipos y generando relaciones múltiples de responsabilidad y jerarquías cambiantes?  

El conflicto aparece por la franca disidencia entre la estructura real preexistente, la estructura formalmente legalizada y la estructura de nuevo tipo  que requiere un SGC.  En la administración actual conviven las  dos primeras sin conflictos mayores pues pertenecen al mismo diseño conceptual. Ahora bien, cuando se procura “achatar la pirámide”, horizontalizar las  relaciones, superponer funciones y requerir destrezas diversas para actividades distintas requeridas al mismo personal,  aparece una sensación de inestabilidad  y una rápida remisión a la “seguridad que brinda” formar parte de la pirámide (con un solo jefe, una sola tarea y un activo de colaboradores exclusivos).
El SGC supone consolidar una organización centrada en procesos y no en estructuras funcionales. Hay una transición desde  las estructuras existentes, real y formal - legal  hacia otra forma organizativa diferente. ¿Como gestionar esta transición? ¿Cómo capacitar y  entrenar a los cuadros de dirección, cuadros medios y personal para desenvolverse en responsabilidades de diferentes niveles, ejercitando destrezas y conocimientos diversos y  con equipos distintos  en cada caso?  

Como puede apreciarse esta respuesta concluye con nuevas preguntas.  
10. La reflexión sobre Mejora Continua en procesos y organizaciones, que derivó  en  métodos actuales mas difundidos de Gestión de Calidad  tuvo como primer ámbito de análisis a las empresas del complejo militar –industrial de los estados Unidos
 . De esta práctica original se deriva un repertorio de conceptos y un discurso claramente significativos del ambiente de origen (proveedor, cliente entre otros) que fueron relativamente adaptados al ambiente de  la gestión pública.  No obstante perdura el discurso centrado en la imagen de la gran empresa industrial que no registra con plenitud las diferencias entre ambos tipos de organizaciones. El modelo EFQM es un avance en ese sentido, no obstante, la dificultad perdura. Entonces ¿es necesaria una reformulación de la actual matriz analítica con mayor especificidad, considerando atributos de las organizaciones públicas?  

No basta con cambiar el concepto cliente por el de usuario, tampoco es suficiente pasar del concepto de producto al diferente -aunque mas amplio- de servicios.  Esta centralidad de la  industria y el producto campea en el léxico y  la estructura de las normas ISO 9001. 

Cierto es que el plexo normativo de la   Familia  ISO  procura un grado de síntesis y generalidad que abarque todo el espectro de organizaciones posibles. No obstante ello, la gestión y administración pública, con su grado de especificidad y -además- tienen una extensión material y una dimensión social y económica que amerita reflexionar sobre la posibilidad de un marco más específico de análisis.  
La inexistencia de este marco analítico propio  de la administración pública incide también en hacer más arduas y dificultosas las acciones de sensibilización y capacitación.  La base conceptual y  el material de soporte existente impone un esfuerzo adicional en el aprendizaje y comprensión de un SGC y, luego, en su implantación a la propia realidad organizacional. 
IV. Resumen conclusivo
El análisis introspectivo y la  reflexión colectiva que promueve la metodología EFQM   inducen a comparar el estado actual de la gestión de una organización pública con un modelo deseado que integre estas especificidades de la Administración. Mientras que el proceso de certificación impulsa la adecuación de los procedimientos,  estilos de trabajo y formas de vinculación internas  existentes a lo requerido en “la norma”.  ¿Como evitar que esta “norma” se transforme en un lecho de Procusto?

La existencia de estas “islas” de gestión de la calidad dispersas en el universo de la Administración  lleva a preguntarse  ¿que aspectos son relevantes para hacerlas sostenibles?  Mas aún en medio de un proceso prolongado de degradación de la Calidad de la Gestión y de ausencia de estímulos.  
Parece adquirir especial relevancia la reintroducción de valores constitutivos de una cierta “mística” de la gestión.  Recuperar el compromiso más genérico con el cambio y la transformación, que va mas allá de estos pequeños logros de mayor eficacia y eficiencia.  A esto no es ajena la necesidad de promover ciertos códigos, normas no escritas, centradas en la ética de la responsabilidad y en la valoración del compromiso por una sociedad más equitativa, con la mirada puesta en los valores, en la cultura del trabajo y en la recuperación plena del largo plazo en la formulación de los objetivos.

Por último, la acción pública desplegada para estimular la adopción de criterios de calidad está centrada en la difusión y en la persuasión.  A la par de estas actividades existen numerosas acciones de transformación de organismos, oficinas y  entidades estatales, financiadas de diversa forma, que desconocen -o no valoran- la relevancia de los SGC. Y también forman parte de las políticas públicas, constituyendo otro canal que promueve cambios, en franca desconexión con el primero.  La relevancia del  objetivo de mejora continua en la organización pública demanda su jerarquización y una ampliación de su influencia en otros espacios jurisdiccionales,  que bien puede  plantearse como condicionalidad para la materialización de otras políticas públicas  orientadas a acciones de reforma de distintos aspectos de la Gestión en todos los niveles estatales. 
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