CAPITULO 6
FORMAS DE CONTROL

Toda sociedad, para coordinarse, hace uso de un con-
junto de mecanismos de control o de coordinacién, que pueden ser organizados y
clasificados de muchas maneras. A partir de una perspectiva institucional, se pue-
de simplificar diciendo que tenemos tres mecanismos de control fundamentales: el
Estado, el mercado y la sociedad civil. En el Estado esta incluido el sistema legal o
juridico, constituido por las normas juridicas y las instituciones fundamentales de
la sociedad; el sistema legal es el mecanismo mas general de control, que se
identifica practicamente con el Estado, en la medida en que establece los princi-
pios basicos para que los deméas mecanismos puedan funcionar minimamente.
Por su parte, el mercado es el sistema econdémico en que el control se realiza a
través de la competencia. Finalmente, la sociedad civil -vale decir la sociedad
estructurada segun el peso relativo de los diferentes grupos sociales- se constitu-
ye en un tercer mecanismo bdsico de control; los grupos sociales que la compo-
nen tienden a organizarse, ya sea para defender intereses particulares, corporati-
VOS, ya sea para actuar en nombre del interés publico; para cualquiera de las dos
hipétesis, ellos constituyen un mecanismo esencial de control.8

82. En este trabajo no estoy discutiendo la importancia relativa de estos tres mecanismos
institucionales de control. Est4 claro que la perspectiva de los economistas neocldsicos, que
atribuye al mercado un papel absolutamente dominante, es reduccionista. La perspectiva critica
de los economistas evolucionistas, expresada muy bien por Delorme (1995) es mas acuciante.
Enfatiza el papel de las instituciones y organizaciones, y el carécter dindmico marcado por la
diversidad de los mecanismos de control y del contexto sobre el cual ellos operan.

-145-



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

Sin embargo, en lugar del criterio institucional, es posible utilizar un criterio
funcional, que se superpone al anterior, pero que no es enteramente coincidente.
De acuerdo con este criterio, tenemos también tres formas de control: el control
jerarquico o administrativo, que se ejerce dentro de las organizaciones publicas o
privadas; el control democratico o social, que se ejerce en términos politicos sobre
las organizaciones y los individuos; y el control econémico, por la via del mercado.
Este segundo criterio es tal vez mds general, y nos permite comprender mejor el
espacio que les corresponde a los mecanismos institucionales: al Estado, al mer-
cado vy a la sociedad civil.

LA LOGICA DEL CONJUNTO DE CONTROLES

A partir del criterio funcional, podemos disponer los mecanismos de con-
trol relevantes para el anélisis en un abanico que va desde el mecanismo de
control més difuso, automatico, al mas concentrado y fruto de deliberacion; o
del mas democratico al mas autoritario. Segun este criterio, y dispuestos en
este orden, tenemos los siguientes mecanismos o tipos de control, ademas del
sistema juridico-legal: el control por medio del mercado; el contro! politico-
democratico, que puede realizarse, por una parte, a través de los mecanismos
de la democracia representativa, de la democracia directa y del control social,
y por otra, de la transparencia de la informacién y del control por parte de los
medios y de la oposicién; y el control jerarquico, que puede ser gerencial,
burocratico o tradicional.

El principio general es que seré preferible el mecanismo de control que sea
mas genérico, mas difuso, mas automatico. Por eso, el mercado es el mejor de
los mecanismos de control, ya que a través de la competencia se obtienen, en
principio, los mejores resultados con los menores costos y sin la necesidad de
utilizar el poder, ya sea éste ejercido en forma democratica o jerarquicamente.
Por eso la regla general es que siempre que sea posible, el mercado debera ser
escogido como mecanismo de control. Sin embargo, hay muchas cosas que se
escapan al control del mercado, sea porque es necesaria una organizacion
como el Estado que garantice institucionalmente el mercado, sea porque exis-
ten otros valores ademas del econdmico (el mercado solo controla la eficiencia
econdmica), sea porque los costos de transaccién hacen mas eficiente la cons-
titucion de una organizacion que la operacién de intercambios del mercado, o
sea porque también en el plano econdémico el mercado muchas veces deja de
funcionar adecuadamente en funcién de sus imperfecciones y de la existencia
de externalidades positivas, que no son recompensadas, o negativas, que no
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son sancionadas por el mercado. En consecuencia, es necesario recurrir a
otras formas de control.

La democracia directa o el control social es, en segundo término, el mecanis-
mo de control mas democratico y difuso. A través del control social, la sociedad se
organiza formal e informalmente para controlar no sélo los comportamientos indi-
viduales, sino -y esto es lo que importa en este contexto— para controlar las orga-
nizaciones publicas. Puede ocurrir también en el plano politico, a través del siste-
ma de plebiscitos o referendos. El control social de fas organizaciones publicas
puede tener lugar de dos maneras: desde abajo hacia arriba, cuando la sociedad
se organiza politicamente para controlar o influenciar las instituciones sobre las
cuales no tiene poder formal; o desde arriba hacia abajo, cuando el control social
es ejercido formalmente a través de consejos directivos de instituciones publicas
no estatales. La democracia directa es la ideal, pero en el plano nacional sélo
puede practicarse de manera limitada, a través de sistemas de consulta popular
sobre temas muy claramente definidos. La consulta apunta a refrendar o a orientar
las decisiones de los representantes democraticamente electos.

En tercer lugar tenemos la democracia representativa. A través de este meca-
nismo la sociedad se hace representar por intermedio de politicos electos, dota-
dos de mandatos. El Poder Legislativo, en las democracias modernas, esta organi-
zado de acuerdo con este principio. A través del parlamentarismo se procura, en
parte, trasponer hacia el Poder Ejecutivo el mismo principio. Las limitaciones de
este tipo de control son también evidentes, en la medida en que sélo es adecuado
para definir leyes generales, no para ejecutarlas.

Para la ejecucion de las decisiones, la sociedad depende del control jerarqui-
€0, gque podré ser gerencial (racional), burocratico (racional-legal) o tradicional.
Weber definié claramente los dos Gltimos tipos de poder jerarquico. El control
tradicional corresponde, en la administraciéon del Estado, al patrimonialismo; el
control burocratico, a la administracién publica burocratica, en la que los objetivos
y los medios més adecuados para alcanzarlos estan definidos rigidamente en la
ley; el control gerencial, a la administracién publica gerencial, que examinaremos
con mayor detalle en la préxima seccion.

Estos seis tipos de mecanismos por lo general han sido combinados entre si
en las formaciones sociales concretas. En términos historicos, y a partir de una
perspectiva optimista de la historia, podemos pensar que en las sociedades primi-
tivas predominaron el control jerarquico tradicional y el controf social; en las socie-
dades precapitalistas complejas, el poder jerarquico tradicional, expresado en el
patrimonialismo; en el capitalismo liberal del sigio XIX, el control burocratico com-
binado con la democracia representativa y el mercado; en el capitalismo burocra-
tico del siglo XX, el control burocratico combinado con la democracia representa-
tiva y un mercado regulado; finalmente, en el capitalismo globalizado que esta
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emergiendo conjuntamente con la reforma del Estado de los afios noventa, predo-
minaran, en forma combinada, el control jerarquico gerencial, la democracia re-
presentativa, la democracia directa o el control social, y el mercado.

En las sociedades primitivas y en el patrimonialismo, el espacio publico y el
espacio privado se encontraban confundidos; en el capitalismo liberal el espacio
privado se separa y cobra autonomia; en el capitalismo burocratico, el espacio
publico vuelve a crecer, pero en forma estatal; en el capitalismo del siglo XXI el
espacio publico volvera a crecer, pero ahora en el plano no estatal del control
social.

Esta l6gica del conjunto de los mecanismos de control, que orienta la reforma
del Estado, tiene por lo tanto un caracter histérico, al tiempo que obedece a algu-
nos principios generales: el principio de la mayor democracia, el principio de la
mayor difusién del poder, el principio econémico de la eficiencia, el principio de la
mayor automatizacién de los controles, y el principio del aumento del espacio
publico no estatal. La Reforma Burocrética tuvo lugar en los paises centrales en los
marcos del capitalismo y del Estado liberal; en los paises en desarrollo, como el
Brasil, ocurrié ya en los marcos del capitalismo burocratico y del Estado desarrollista.
La Reforma Gerencial es un fenémeno del capitalismo globalizado, posmoderno o
postindustrial. Es una forma a través de la cual el Estado supera la crisis fiscal
endogena que tuvo su inicio en los afios setenta, se reconstruye, y enfrenta los
desafios de una sociedad socialmente fragmentada, politicamente democratica,
tecnoldgicamente en un proceso de cambio acelerado, una sociedad y una eco-
nomia en la cual la tecnologia de la informacién integré en tiempo real las informa-
ciones a nivel mundial.

RESPONSABILIDAD DEMOCRATICA DEL ADMINISTRADOR

El repertorio de mecanismos de control que analicé en la seccién anterior y su
l6gica histérica, forman parte y pretenden establecer elementos explicativos del
sistema general de coordinacion del sistema econdémico. Estos mecanismos estan
regidos por el criterio de eficiencia en la asignacion y por el criterio democratico.
Estos mismos criterios pueden ser examinados en un nivel de abstraccién mas
bajo, para comprender el sistema de control de las organizaciones y particular-
mente del Estado. En tal caso, es necesario excluir el mecanismo del mercado,
quedandose sélo con los dos controles relevantes en el seno del Estado: el control
democratico y el control gerencial. En esta seccion examinaré el problema del
control democrético o de responsabilizacion del administrador publico; en la sec-
cion siguiente, la cuestion de su control administrativo.
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E! control democratico es un tema amplio, que incluye toda la problematica de
la gobernabilidad y de la afirmacién de los derechos de ciudadania. Las cuestio-
nes de la representacion politica, de la legitimidad de los gobernantes y de su
responsabilizacion son aqui centrales. Por su parte, en el plano especifico de la
administraciéon publica, la cuestion fundamental es la de cémo controlar la buro-
cracia, de modo que ella actie de acuerdo con u orientada hacia el interés publi-
co. O, en otras palabras, es el de la responsabilizacién del administrador publico
ante la sociedad. La respuesta burocratica a esta interrogante, consagrada en el
derecho administrativo, pero que también se encuentra con frecuencia en los
textos recientes que sostienen la teoria del principal-agente, es tan simple como
insatisfactoria. Existiria control democrético o responsabilizaciéon cuando el buré-
crata obedece las restricciones impuestas por la ley y, adicionalmente, dentro de
la discrecionalidad establecida por la ley, cuando el burécrata ( el agente) obede-
ce las decisiones del politico electo (el principal). La idea de que el control del
burécrata se logre a través de la prevision legal de sus acciones lleva a todas las
distorsiones burocréticas que se analizan en este libro. Por otra parte, la perspec-
tiva del principal-agente es sélo una generalizacion interesante, que obviamente
no resuelve el problema. La dificultad de hacer que el politico se responsabilice
mas ante la sociedad es tal vez el mayor desafio de las democracias modernas.®
No solo eso. Es un equivoco formalista pensar que el administrador puablico sélo es
responsable ante los politicos y el Estado; es también responsable ante la socie-
dad, ya que ademas de agente burocratico es un agente politico, ejerce funciones
politicas.® Otro equivoco es imaginar que al politico, en cuanto representante del
pueblo, le cabe formular politicas publicas, mientras que al administrador publico
le cabe la tarea de ejecutarlas. La investigacion de Aberbach, Putnam y Rockman
(1981) al respecto es definitiva. Estos tres autores distinguieron cuatro actividades
relativas a las politicas publicas —articulacién de ideales politicos, intermediacion
de intereses, formulacion, e implementacion- y verificaron que la primera es casi
exclusiva de los politicos y fa Ultima solo tarea de los burdcratas, mientras que las
dos intermedias son compartidas entre los dos grupos.®

83. De acuerdo con la definicion de Przeworski (1996:20), “los gobiernos son ‘responsabilizables’
si los ciudadanos pueden discernir si el gobierno estd actuando de acuerdo con los mejores
intereses de la ciudadania y sancionar sus acciones, de modo que en las elecciones, aquellos
postulantes que actdan en el sentido de los mejores intereses de la ciudadania ganan las
elecciones y aquellos que no lo hacen asi, son derrotados”. Queda claro, por esta definicién,
cuan dificil es alcanzar este objetivo democrético.

84. En un trabajo reciente, Peters (1996:15), por ejemplo, incluia entre las ideas que ya no son
verdaderas, la premisa del servicio publico apolitico.

85. Para una verificacion empirica de ia autonomia politica del burdcrata, a partir del modelo
principal-agente, ver Wood (1988).
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Gruber (1987) examiné el problema del control democratico de los administra-
dores publicos o burécratas desde el punto de vista de la imposicion de restriccio-
nes. No identifico, sin embargo, estas restricciones con las de caracter legal o
burocratico. Por el contrario, sugiere que los controles tienen ya sea un caréacter
mas procedimental, estableciendo la forma por la cual son tomadas las decisiones
sobre politicas publicas, ya sea un carécter sustantivo, definiendo los objetivos o el
ambito de la accién del administrador publico. Todas las decisiones involucran un
aspecto procesal y uno sustantivo, y pueden ser restringidas por mecanismos de
control especificos, que varian en términos de ser més estrictos o mas laxos. De
esta manera, Gruber construy6 un modelo a partir de dos coordenadas: la vertical,
que indica las restricciones procesales y la horizontal, que indica las sustantivas.
Dependiendo del grado de utilizacion de estas restricciones y de la combinacion
entre ellas, define cinco tipos de control: (a) participativo; (b) a través de relaciones
de clientela; (c) a través de la busqueda del interés publico; (d) a través de la
responsabilizacion; y (e) autocontrol. Los que proponen el control participativo
acentuan el aspecto procesal de la decisiéon, enfatizando la importancia de la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones. Los defensores del
control a través de relaciones de clientela estdn mas interesados en los resultados
de las decisiones o de las politicas publicas, en tanto ellas atienden a los intereses
de los ciudadanos. Los abogados del control a través de la blUsqueda del interés
publico cuentan con el control de los politicos sobre los burdcratas para que,
sustantivamente, se garantice el interés publico. Los proponentes del control a
través de la responsabilizacion priorizan los controles procedimentales que inclu-
yen formas de auditoria, establecimiento de ombudsmen, de consejos de adminis-
tracion y exigencia de transparencia. Finalmente, en el caso del autocontrol, sus
defensores cuentan con los valores profesionales del administrador publico.

En realidad, el control democréatico de los burécratas incluye la combinacion
de todos estos controles. En la democracia, los ciudadanos no pueden partir de la
premisa de que los administradores publicos representan sus intereses, ni que los
politicos to hagan, aun cuando en relacién con los politicos electos exista, por lo
menos, la presuncion de que representan a los electores. Los controles sobre la
burocracia, por su parte, implican costos. Si se tratase de controles principalmente
procedimentales de caricter legal o burocratico, harian al servicio publico menos
eficiente. Si involucrasen extensas auditorias, harian necesaria la contratacién de
ofros burocratas para controlar burécratas. Por otra parte, si se quisiese contar con
el espiritu publico de los politicos y su poder sobre los burécratas, o con el
autocontrol de los propios burdcratas, no serfa realista. Finalmente, si se contase
solo con el control social de los ciudadanos, ya sea en la definicién de las politi-
cas, ya sea en la evaluacion de los resultados, podria perderse efectividad en
cuanto a restringir a los burécratas. La Reforma Gerencial incluye todos estos
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controles, que se suman, pero a partir de una perspectiva pragmatica, que cuenta
con la iniciativa y el espfritu de los administradores publicos, con el control de
resultados formalmente establecidos, y con la participacion de los ciudadanos,
tanto en la decisién sobre las politicas como en cuanto a la comprobacién de su
realizacion.

Przeworski (1996) percibe tres tipos de relacién principal-agente: gobierno-
ciudadanos, politicos-burécratas, y ciudadanos-politicos. En la medida en que el
gobierno esta constituido por politicos, la relacién entre ciudadanos y politicos es
por consiguiente circular, con los dos grupos controlandose mutuamente. Por su
parte, la relacion politicos-burdcratas seria lineal, con los politicos estableciendo
incentivos y sanciones para inducir a los administradores publicos a cumplir con
sus obligaciones. En la practica no es esto lo que ocurre. La relacién entre politi-
cos y administradores es también circular, con el establecimiento de controles
mutuos. Por otro lado, también los burécratas, a través del control social y del
control de la prensa, responden directamente a los ciudadanos.® La autonomia
relativa de los administradores publicos deriva no sélo del hecho de que, como
sefiala Przeworski (1996:12), “es imposible legislar de manera de especificar las
acciones de los agentes en toda circunstancia”, sino porque es mucho mas racio-
nal dotar al administrador publico de un razonable grado de autonomia y
responsabilizarlo a posteriori, con la utilizacion de mecanismos burocraticos (con-
trol vertical de los propios administradores publicos, control horizontal de los érga-
nos especializados de control) y de mecanismos politicos (control jerarquico de
los politicos en el gobierno, control de los politicos de oposicién, controt social,
control de la prensa).

El criterio de control o de responsabilizaciéon debera ser politico antes que
técnico (o “racional”), no siendo legitimo justificar las politicas publicas simple-
mente a partir de la competencia técnica. Cabe a la sociedad, directamente o a
través de sus representantes politicos, definir los objetivos a ser logrades. Y su
control se ejercera tanto sobre los politicos como sobre los administradores pubili-
cos. Para el control de los primeros existen los mecanismos formales de la demo-
cracia representativa; para el control de los segundos estan surgiendo nuevos
mecanismos de control 0 de responsabilizacién, que la Reforma Gerencial apro-
vecha y profundiza, institucionalizandolos. Segun observa Sutherland:

“Las propias instituciones publicas deben ser configuradas de modo que

haya un camino claro, constituido por instituciones establecidas y conocidas,

86. Segun sefiala Franz (1996:7): “El problema de la reforma de la burocracia es {y sera siempre)
el problema del ciudadanopara controlar a la burocracia. Cuando se discuten reformas burocraticas
alternativas, por consiguiente, se deberian evaluar en términos del principal, vale decir en Gitima
instancia, el ciudadano.”
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para que el publico pueda obligar al gobierno a cumplir la voluntad puabli-
ca.” (1993:25)

Ejemplos de instituciones que hacen viable la participacion de los ciudadanos
o el control social de los servicios publicos y, mas ampliamente, del Estado, son los
consejos de administracidn, en que la sociedad civil se encuentra efectivamente
representada, los consejos de usuarios, los consejos de padres y maestros en
escuelas, organizaciones no gubernamentales orientadas hacia el control social,
etc. Instituciones de esta naturaleza forman parte del sector publico no estatal “en
tanto control”.®” Ellas muestran diferentes grados de formalizacién, pero en las
democracias contemporaneas, especialmente en el nivel local, han venido adqui-
riendo una importancia creciente en la medida en que logran un control efectivo
de la burocracia. La descentralizacién cada vez mayor de las actividades del
Estado hacia el nivel local es en parte resultado de este hecho. El control de los
servicios publicos por los representantes electos de los ciudadanos a nivel nacio-
nal o central es siempre una garantia democratica, pero sélo admite ser realizado
en un nivel muy general. Por otra parte, la creencia en la posibilidad del planeamiento
y del control central de los servicios del Estado por una burocracia racional dismi-
nuye dia a dia, en tanto aumenta la confianza de que en el nivel local, cada vez
mas, es y sera posible controlar socialmente al Estado y a su burocracia.

CONTROLES GERENCIALES

Los controles politicos son propios del Estado. Por su parte, éste, como toda
organizacion, adicionalmente necesita controles administrativos, que siempre han
de estar basados en el principio de jerarquia. Los controles administrativos clasi-
cos o burocréticos son dos, de diferente naturaleza: verticales y horizontales. El
control vertical burocrético por excelencia es el control legal de procedimientos:
para garantizar su racionalidad y evitar la arbitrariedad, los procedimientos se
encuentran definidos por la ley, siguiendo el principio general de ia universalidad
de procedimientos. De esta forma, se logra, a un tiempo, el control administrativo y
democrético del administrador publico. El control horizontal es el de la divisién de

87. Ver Bresser Pereira y Cunill Grau, orgs. (1998). Este libro se organizé sobre la base de la
existencia de dos tipos de instituciones en el sector publico no estatal: aquellas orientadas hacia
el control social y aquellas orientadas hacia la produccion de servicios sociales. El texto que sirvid
de término de referencia para el libro (Bresser Pereira y Cunill Grau, 1998), explica la distincién.
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poderes, del sistema de checks and balances, y de los sistemas de auditoria interna
y externa. De esta forma, se procura evitar la corrupcion, limitar el nepotismo y
garantizar el imperio de la ley.

En el caso de la administracién puablica gerencial, los controles pari passu de
procedimientos y el sistema de checks and balances siguen siendo utilizados,
aunque han perdido importancia relativa. inclusive en el plano jerérquico estan
siendo cada vez més sustituidos por el control a posteriori de resultados previa-
mente establecidos; en el plano de los cuasi-mercados, por la competencia admi-
nistrada entre entidades a las cuales les fue garantizada la autonomia gerencial; y
en el nivel politico, por los controles democraticos: la transparencia de los actos
publicos, los controles realizados por organizaciones y consejos publicos no esta-
tales o del tercer sector, y el control de la prensa y de la oposicién. Los controles
sociales son esenciales en la administracién publica gerencial, en la medida en
que compensan la reduccion del control legal de procedimientos, y porque com-
plementan el control de resultados. Este, a su vez, en la medida en que define con
mas precision los indicadores de desempefio de la organizacion, facilita el propio
control democratico ejercido por los ciudadanos (Levy, 1998).

La estrategia de control de resultados fue desarrollada en los afios cincuenta
por Peter Drucker (1954, 1964), como un corolario de la politica de descentraliza-
cién de la autoridad para las unidades de negocios de las empresas. La descen-
tralizacion implica dar mayor autonomia de gestion a las unidades descentraliza-
das. Para esto, es necesario definir objetivos y metas precisas, y establecer direc-
trices claras que orienten a los administradores en la consecucion de los objeti-
vos. En la administracion publica gerencial el control de resuttados sustituye el
control de procedimientos legales, y utiliza como principal herramienta el contrato
de gestién en el cual son definidos indicadores de desemperfio claros para las
instituciones descentralizadas.®

RESULTADOS Y PROCESOS: GESTION DE LA CALIDAD

En las estrategias de gestion mas recientes, se ha puesto el énfasis en el
control de procesos. ¢Significa esto una vuelta atras hacia la administracién buro-
cratica? ¢La negacion del control de resultados? En modo alguno. No debemos

88. Entre los estudios sobre eficiencia y medicion de resultados ver, entre otros, Zapico y Mayne
(1995), PUMA (1997).
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confundir control de resultados, con una permanente definicion y redefinicion de
los procesos de trabajo, que es una estrategia gerencial por excelencia, con €l
control de procedimientos, que caracteriza a la administracion burocrética.

Las estrategias més exitosas de gerencia, desarrolladas en el ambito de la
administracién de empresas, fueron probablemente las de Gerencia de la Calidad
Total, que tiene su origen en los trabajos de Deming (1982), desarrollados a partir
de los afios cincuenta en el Japon, y posteriormente sistematizados por los propios
japoneses, principalmente a través de la JUSE (Japanese Union of Scientists and
Engineers)® y la reingenieria, que fue sistematizada por Hammer (1990) y Hammer
y Champoy (1993,1995). En estas estrategias, y principalmente en la gerencia de
la calidad total, que viene siendo ampliamente adoptada en las reformas gerenciales
en curso en los paises de la OCDE (Loffler, 1996), un hecho que ha sido sumamen-
te enfatizado es gue no es suficiente con basar la gestién en los resultados. Las
organizaciones necesitan también comprender profundamente los procesos for-
males (e informales) que utilizan para producir resultados, y sus empleados nece-
sitan tener capacidad y condiciones para monitorear y ajustar estos procesos.

A este respecto, Deming es enfatico y radical. Entre los catorce puntos que
desarrolla sobre la gerencia para la calidad total, el décimo primero, en la version
de 1985, dice: “Use métodos estadisticos para proseguir el mejoramiento de la
calidad y de la productividad, y elimine patrones de trabajo que prescriban cuotas
numéricas”. En la versién de 1986 aparece en forma explicita: “Elimine la adminis-
tracion por objetivos”.® En realidad, Deming no tiene nada en contra de la adminis-
tracion por resultados, y no ignora la necesidad de definir indicadores de desem-
pefios cuantitativos. Pero considera inaceptable la definicion de objetivos o de
resultados para un trabajador, un departamento o una empresa, sin que la adminis-
tracién haya definido con claridad cuéles habran de ser las mejoras en los proce-
s0s, que permitiran alcanzar esos objetivos. De acuerdo con Falconi Campos:

“Los items del control de un proceso son indices numéricos establecidos

sobre los efectos de cada proceso para medir su calidad total... Nunca se

debe establecer un item de control de algo sobre o cual no se pueda

‘ejercer el control', vale decir, actuar sobre la causa de la distorsion.”

(1992:19)

89. Edward Deming fue un estadistico e ingeniero, consultor de empresas y profesor de la
Universidad de Nueva York, que a partir de las investigaciones de Walter Shewhart sobre el control
de calidad estadistico de procesos de trabajo, inicié en el Japén la implementacién de una
estrategia de gerencia que los japoneses, que la desarrollaron, denominaron Control de Calidad
Total (TQC -Total Quality Control-). Para una historia de cémo surgieron y se desarrollaron estas
ideas, ver Nancy R. Mann (1985}

90. Citados en Mann (1985:27-29).
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REFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

Para ello, la continua revision de los procesos de trabajo, el llamado “ciclo
Deming”, que apunta al aumento de la productividad, es esencial. Esta revision
debera tener lugar con la participacion, en cada nivel, de los propios trabajadores
que ejecutan la tarea. Por esto, el programa de calidad del Gobierno Federal fue
denominado Programa de Calidad y Participacion. Se quité la expresién “total”,
aungue no debe olvidarse que con ella lo que se quiere es perfeccionar de tal
forma el proceso productivo, que los errores sean minimos, con lo cual casi se
llegaria a obviar el control de calidad del cual naci6 la estrategia.

Por otra parte, es importante no olvidar que esta estrategia de gerencia fue
desarrollada por ingenieros y estadisticos. Esto no les impidio tener una visién de
la importancia de la participacién de los trabajadores en la definicion del proceso
de trabajo, como forma de motivacién. Pero la gerencia para la calidad, dado su
origen, es esencialmente una estrategia de excelencia en ta manufactura, en la
produccién de bienes y servicios. Es una estrategia de gerencia que necesita ser
adoptada por la alta administracion de la organizacion, y que incluye la planifica-
cion estratégica. Asi, como la propia planificacién estratégica, involucra la defini-
-cion de la misién, de las metas y de los macro-procesos, considerando el ambiente
interno, y especialmente el ambiente externo en el que la organizacion opera. Pero
el enfasis no est4, en absoluto, en la planificacion estratégica, sino en el control de
la calidad, en la revision de los procesos “hasta que se consiga tener un control
estadistico de la calidad”. Cuando se habla de la planificacion estratégica, es
comun centrarse en los grandes objetivos, en una visién general de la empresa, y
dejar de lado el aumento de la productividad en la produccién. En ta administra-
cion de empresas, es comun la afirmacion de que el enfoque puede ser de produc-
cion, financiero o de mercado. La gerencia de la calidad total adopta un enfoque
de produccion, aungue no subestima la perspectiva del marketing. De acuerdo
con lo que plantea Falconi Campos (1992:2-14, bastardilla del autor), “el verdade-
ro criterio de la calidad es la preferencia del consumidor... La Calidad esta directa-
mente vinculada a la satisfaccidn del cliente interno y externo”. Ello no obstante, el
mensaje principal que el sector privado recibié de Deming y sus asociados, y que
mas recientemente esta recibiendo el sector publico, es que es necesaria y posi-
ble fa excelencia en la produccion, que podra alcanzarse a través de la revision
continua del proceso de trabajo, con el empleo de técnicas estadisticas de controf
de calidad del proceso.
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