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PRESENTACION 

El Centro Latinoamericano de Administraci6n para el Desarrollo (CLAD), 
ha sido creado por los Gobiernos de America Latina y el Caribe, a efectos de 
integrar esfuerzos en la acci6n por mejorar sus administraciones publicas. 

Entre los principales campos de trabajo del CLAD se hallo la realizaci6n 
de una tarea de fondo de informaci6n y documentaci6n, que permita recuperar 
en beneficio colectivo, la importante masa de informaci6n de diverse rndole 
producida por los parses, y actualmente limitadamente conocida y circulada 
entre los mismos. El Centro de Documentaci6n y Analisis de lnformaci6n sobre 
Administraci6n Publica establecido por el CLAD, se propone aportar a la 
superaci6n de este vado, y se orienta hacia la construcci6n gradual de una Red 
Latinoamericana de lnformaci6n sobre Administraci6n Publica. 

Uno de los programas sistematicos planificados por el Centro, es la 
edici6n permanente de Documentos Clave. El objetivo de dicho programa, es 
presentar a todos aquellos vinculados con la Administraci6n Publica, a nivel de 
trabajo profesional, investigaci6n o docencia documentos innovativos especial­
mente seleccionados para el desarrollo administrative del sector publico. Cada 
edici6n de Documentos Clave se destina a un tema especffico de caracter 
prioritario, de manera que los ·receptores de la publicaci6n tomen contacto 
directo con trabajos que pueden ser de utilidad para sus realidades nacionales. 

Vale destacar que la escogencia de los artfculos que conforman coda 
numero de Selecci6n de Documentos Clave se hace luego de una rigurosa 
revisi6n de lo que, sobre un tema en particular, esta disponible en la base 
documental y bibliografica del CLAD. De esta manera es posible garantizar 
una publicaci6n ajustada a los criterios de relevancia, innovaci6n y utilidad 
que le hon sido definidos. 

En esta oportunidad, presentamos una selecci6n de seis documentos 
referidos al Mejoramlento de la Productlvldad en el Sector Publlco; los dos 
primeros, diKuten el tema desde una perspective te6rica y conceptual: la 
definici6n de productividad, sus diferencias con otros conceptos afines, la 
especiftcidad de su tratamiento en el sector publico a la luz de las 
particularidades microecon6micas y polrticas de este, etc. Los otros cuatro 
documentos abordan diferentes aspectos relativos al mejoramiento de la 
productividad publica pero todos destacan la importancia de la relaci6n 

medici6n-seguimiento-mejoramiento de la productividad; a los efectos de esta 
vinculaci6n, los documentos consideran con detalle cuestiones tales como los 
distintos tipos de indicadores de productividad disponibles actualmente, la 
relaci6n entre productividad y control de calidad en los servicios publicos, el 
uso de sistemas de incentives para aumentar la productividad publica, etc. 
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Respecto a los trabajos que conforman esta selecci6n nos interesa 
destacar, entre otros, un par de hechos muy significativos. El primero, y m6s 
evidente, es que est6 conformada casi en su totalidad, por documentos que 
ameritaron ser traducidos def ingles o def frances; esto ya nos proporciona 
una indicaci6n acerca de la atenci6n que los sectores politicos y los sectores 
academicos de la regi6n le prestan al tema de la productividad en el sector 
publico: sobre el particular se produce muy poco e irregularmente. El segundo 
hecho a destacar, siendo una contrapartida del primero, no es sin embargo 
o bvio pues hay que derivarlo de una lectura atenta de los trabajos presentados. 

En coda uno de estos, se nota una especial dedicaci6n al estudio y 
discusi6n de la manera de definir, cuantificar y evaluar conceptos tales como 
desempeno, rendimiento, productividad, eficiencia, etc. Se tiene la impresi6n de 
que el mejoramiento cualitativo y cuantitativo de la producci6n de bienes 
y servicios publicos es un prop6sito social permanente, compartido, asumido 
con seriedad y rigor, teniendo siempre como norte optimizar el uso de los 
distintos tipos de recurses en funci6n de aumentar la calidad de vida de los 
ciudadanos. La mayorra de estos documentos refleja, por lo dem6s, la estrecha 
vinculaci6n que existe en algunos parses entre la producci6n de conocimientos 
en instituciones de investigaci6n y de estudio y su aplicaci6n en los diferentes 
niveles po lrtico-territoriales que conforman el Estado, (central, estadal, 
municipal y descentralizado). 

Con la presentaci6n de este numero de Selecci6n de Documentos Clave 
dedicado al mejoramiento de la productividad del sector publico, se aspira a 
estimutar en America Latina la discusi6n y la investigaci6n sobre este tema y 
que al mismo se le asigne una prioridad en las agendas politicos de los gobiernos, 
acorde con la importancia que tiene. No hay que olvidar que cualesquiera sean 
los prop6sitos que se le atribuyan a los programas de reforma def Estado; 
cualquiera sea la estrategia que se escoja para acometer este pr<?Ceso, el 
aumento de la prodµctividad del sector publico es una cuesti6n esencial que 
condiciona el cabal cumplimiento de las funciones y objetivos def aparato estatal 
democr6tico y la posibilidad de que este recupere para sr, parte de la legitimidad 
que ha perdido progresivamente en la regi6n. 
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t QUE ES PRODUCTIVIDAD ?• 

Tomas Paez 

• Corresponde al cap. 1 del libro "Gerencia de productividad y calidad en 
los sectores publico y de servicios", del mismo autor. 
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I. INTRODUCCION 

Este trabajo tiene por objeto discutir el concepto de productividad y los 
factores que sobre ella inciden, con la intenci6n de establecer un marco 
conceptual s6lido capaz de superar diversas confusiones derivadas de interpre­
taciones inadecuadas. Para ello, es de sumo importancia establecer y hacer 
explfcito el ~ango te6rico del concepto, ya que el no haberlo entendido en toda 
su magnitud, sentido y alcance, ha sido una de las principales barreras para el 
desarrollo de la productividad en el pars. Mi experiencia con tecnicos y gerentes 
de los sectores publico y privado indica que el concepto se ha interpretado de 
manera err6nea, y por lo tanto se requiere, como condici6n para establecer 
planes y programas, definirlo y diferenciarlo de otros criterios de gesti6n. 

Expondre tambien otros criterios, necesarios en el an6lisis de c6mo 
gerenciar el desempeiio de las organizaciones, y las relaciones que los mismos 
mantienen con el concepto de productividad. Por ultimo, discutire los fadores 
de productividad y los sistemas de medici6n y an61isis y sus problemas. 

11. DEFINICIONES DE PRODUCTIVIDAD 

Son diversas las confusiones existentes en torno al concepto de producti­
vidad. Unos la identifican con conceptos e ideas totalmente opuestas; otros la 
asocian con criterios y aspectos vinculados a la productividad. En el primer 
bloque de confusiones podemos encontrar aquellas que asocian productividad 
con mayor esfuerzo de parte del trabajador (vision empresarial) o su inverso, 
mayor explotaci6n (visi6n laboral), con desempleo o como una responsabilidad 
unica del trabajador (1). 

La persistencia de tales equfvocos ha dificultado el avance de la produc­
tividad y el establecimiento de acuerdos nacionales entre trabajadores y gerentes 
para impulsarla. La discusi6n conceptual que a continuaci6n se desarrolla 
permite despejar las confusiones y superar los equfvocos. Es por ello que 
discutiremos en torno a la confusi6n con conceptos afines, lo cual permitir6 la 
definici6n y delimitaci6n de coda uno de ellos y el establecimiento de sus 
interrelaciones. 

Analizare diversos conceptos de productividad formulados por distintos 
autores para concluir con el concepto de productividad que ser6 utilizado a los 
largo del trabajo. lniciare la discusi6n con A. W. Klein, asesor de la decade del 
60 del lnstituto de Productividad (IMPRO) de Venezuela, instituci6n que desapa­
rece a mediados de la decada del 70. 

A. W. Klein define a la productividad como una noci6n estrategica, ya que 
ella indica la relaci6n que existe entre la meta lograda y los recursos utilizados 
a este fin. Por consigu iente, es claro que la productividad debe ser el criterio final 
del progreso, tanto de los organismos econ6micos o sociales, como de los 
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gubernamentales o, en nuestro caso, de las empresas dedicadas a la producci6n 
de bienes (2). 

M6s adelante el autor se refiere a las confusiones en torno al concepto, y 
afirma " ••• en las dlscuslones econ6mlcas, falta a menudo una Idea clara de lo 
que slgnlflca este vocablo, 101 ,,rmlnos de rentabllldad, eflclencla y otros se 
usan con frecuencla sin dlscrlmlnacl6n alguna como 1ln6nlmo1 de productlvl• 
dad" (3). 

la experiencia del equipo tecnico de FIM-Productividad y la mra personal 
permite afirmar que lo observado por Klein para mediados de la decada del 60, 
continua vigente en la decada del 80. En los seminarios, charlas, conferencias 
y cursos, que dictamos desde el aiio 1983, utilizamos dos instrumentos, la 
encuesta y la entrevista, para detector cu61 es el conocimiento que sobre 
productividad tienen los asistentes. En las entrevistas se pide que coda quien 
defina lo que entiende por productividad. La encuesta contiene 10 indicadores 
y ratios y se sugiere a los participantes la selecci6n de aquellos referidos al 
concepto de productividad. Las respuestas obtenidas identifican indistintamente 
productividad con calidad, rentabilidad , eficiencia, costos, etc. T ambien la 
confusi6n o uso inadecuado del termino se puede constatar en la prensa, en el 
uso diario, cuando se asocia con mayor producci6n o desempleo, o m6s esfuerzo 
de pa rte del trabajador. 

Por estas razones, el autor discute y define los conceptos restantes para 
luego pasar a precisar el de productividad en terminos operacionales, seiialando 
que la productividad es la relaci6n entre los productos y los insumos utilizados. 
Para efectos de la medici6n propone una distinci6n entre la productividad global 
y la productividad parcial. 

1. Productividad Global 

la productividad global mide la relaci6n entre el (los) producto(s) total(es) 
y todos los insumos o recursos que usa la organizaci6n. La f6rmula para medir 
la productividad global se expresa as,: 

Diagrama No. 1 

PRODUCTO TOTAL 
PR0DUOIVIDAD TOTAL 

INSUMO TOTAL 
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2. Productividad Parcial 

La productividad parcial es la relaci6n entre el (los) producto(s) total (es) 
de la empresa y un insumo espedfico. La f6rmula se expresa de la siguiente 
manera: 

Diagrama No. 2 

PRODUCTIVI DAD _ ___,,P...,R..,..Q .... D'"""U...,C..._TO,.,._.T_..0._..J._.A..._L __ 

PARCIAL INSUMOS TERMINADOS 

Otro estudioso de la productividad, David Bain, discute lo que no es y lo 
que es productividad. Sostiene este autor que la productividad es un ratio 
Producto/lnsumo. Asevera que la productividad no es una medida de la 
producci6n o del producto de lo producido, sino una medida en que se combinan 
y utilizan adecuadamente los recursos para alcanzar resultados espedficos y 
deseados. La f6rmula que expresa el autor se presenta en el diagrama numero 
tres (4). Como se puede observar, la segunda definici6n de productividad se 
diferencia de la de Klein, ya que se incorpora a la ecuaci6n los elementos de 
efectividad y eficiencia. La efectividad mide la salida de la organizaci6n y se 
formula como relaci6n entre lo propuesto y lo alcanzado, mientras que la 
eficiencia mide la entrada y se formula como la relaci6n entre los insumos 
propuestos y los consumidos. Las f6rmulas se expresan como se especifica en 
el diagrama numero cuatro. 

De esta manera se descompone la ecuaci6n de productividad como la 
relaci6n de la efectividad por la eficiencia. Aunque matem6ticamente esto 
resulta posible, en terminos de gesti6n implicarfa un conocimiento de los niveles 
de efectividad y eficiencia deseados para poder afirmar que realmente se est6 
mejorando la productividad. Adem6s la relaci6n, no puede establecerse de una 
vez, pues la productividad mejora y por ello la relaci6n entre eficiencia y 
efectividad tambien deberfa modificarse. 
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Diagramas 3 y 4 

PRODUCTO 
PRODUCTIVIDAD 

INSUMO 

RESULTADOS OBTENIDOS 
RECURSOS CONSUMIDOS 

EFECTIVIDAD 
EFICIENCIA 

Para poder establecer la diferencia entre efectividad y eficiencia, es 
preciso e indispensable incorporar el criteria de productividad y la informaci6n 
que este suministra. A partir de la meta de producci6n, y conocido el nivel de 
productividad de la organizaci6n, es posible establecer el nivel de recursos 
necesarios, es decir, el nivel de eficiencia. A la inversa, no contar con el criteria 
y la informaci6n de productividad convierte a la asignaci6n de recursos para el 
logro de las metas en un proceso normal pero carente de criterios de 
productividad, ya que no evalua la forma en que la empresa usa los recursos. 

lntento plantear mi desacuerdo con los puntos de vista que asumen la 
productividad como la funci6n de la efectividad por la eficiencia de la 
organizaci6n. A mi manera de ver, se trata de tres conceptos que, aunque 
interrelacionados, resaltan aspectos distintos del desempeno organizativo. 

Utilizo estos conceptos con el significado que en general le atribuye la 
literatura norteamericana, pues en castellano los mismos poseen otros significa­
dos. El Diccionario de la Real Academia dice que la eficiencia es la virtud y 
facultad para lograr un efecto determinado o la acci6n con que se logra este 
efecto, mientras que efectividad se define como la calidad de efectivo o la 
posesi6n de un empleo cuyo grado se tenra (5). 

En ingles, eficiencia se define como trabajar bien y sin desperdicio, 
mientras que efectividad significa la generaci6n de un resultado deseado. En 
consecuencia, estos conceptos aluden a cosas distintas a las que los mismos 
terminos connotan en el idioma espanol, a pesar de que muchas veces los 
utilizamos hacienda una traducci6n literal que tiene sentido en el idioma original 
pero no en la traducci6n. Portal raz6n, y para evitar discusiones innecesarias, 
m6s adelante los definir6. 

A pesar de que en idioma ingles el concepto de eficiencia es m6s preciso, 
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no ha evitado los embates de la polisemia. Herbert Simon, estudioso del 
problema organizativo y del proceso de toma de decisiones, discute ampliamente 
este concepto y asegura que el mismo ha adquirido un numero de connotaciones 
desafortunadas (6). 

Por su parte, Klein afirma: 11De1ofortunodomente, eflclenclo •• uno 
nocl6n vogo, y codo uno puede lnterpretorlo de la formo que consider• m61 con­
venlente"(7). lnteresa recalcar que cualquier definici6n que se adopte debe ser 
aclarada, pues las diferencias y matices tienen consecuencias para la administra­
ci6n de una organizaci6n, asf como para la medici6n y el an6lisis. 

Paul Mali afirma que la productividad no es resultados ni producci6n y, en 
consecuencia, no pueden plantearse como sin6nimos, por ello la define de la 
siguiente manera: "Productlvldod •• lo medldo de cu6n blen se utlllzon los 
recursos en una orgonlzacl6n poro olcanzar unset de resultodos. Productlvldod 
tomblen •• olconzor el m61 olto nlvel de desempeflo con lo menor cantldod de 
recur101"(8). 

El prop6sito es alcanzar el m6s alto nivel de resultados posibles y al mismo 
tiempo consumir la menor cantidad posible de recursos. Cu6n bien se colocan 
y utilizan los recursos se constata al comparer la magnitud o volumen de los 
resultados, llamado producto, que para el autor constituye la efectividad, con la 
magnitud y volumen de recursos a los que se denomina insumos, que para el 
constituye la eficiencia. 

Este ratio se transforma en un fndice de la definici6n y medici6n de la 
productividad que se expresa en la f6rmula del diagrama numero ciaco. 

John W. Kendrick, estudioso del tema, puntualiza: 11Hoblandode manero 
sencllla, lo contldad de productos y 1ervlclo1 producldos por uno empreso o 
flrma depend• de (y •• uno funcl6n de ) lo contldod de trabojo y otros lnsumos 
usado1 en la produccl6n y de lo eflclenclo con lo que se utlllzo su productlvldod" 
(9). Para el autor, la productividad es la relaci6n entre productos e insumos y 
no utiliza como lo hacen Mali y Bain, las asociaciones con otros conceptos como 
los de eficiencia y efectividad. 

Francisco Bosh Font y Luis L6zaro S6nchez afirman que la productividad 
se refiere a la relaci6n entre lo que se produce (producci6n obtenida) y lo que 
se utiliza para producir (recursos consumidos). M6s adelante hacen una distinci6n 
entre productividad y rentabilidad, puntualizando que 11lnteresan solomente las 
mejoros de productlvldod que oumenten lo rentobllldad"(l 0). 
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Diagrama No. 5 

INDICE DE PRODUCTO OBTENIDO 
PRODUCTIVIDAD== RECURSO UTILIZADO 

DESEMPENO ALCANZADO EFECTIVIDAD 
DESEMPENO PROPUESTO -EFICIENCIA 

J. Riggs y G. Felix conceptualizan la productividad de la manera siguiente: 
"La organlzacl6n genera un producto o servlclo1 al hacerlo, consume recursos 
bajo la dlreccl6n de la gente. Los recursos lncluyen1 m6qulnas, capital, tlerra, 
materlas prlmas y energra. la gente consist• en supervlsores, profeslonales, 
operadores, etc. la gerencla gura el talento humano a fin de utlllzar los recursos 
frslcos pora produclr a tlempo y correctamente una determlnada cantldad de 
productoscon un nlvel especlflcado de calldad. Todos estos fact ores representan 
la PRODUCTIVIDAD. • 

PRODUCTO 
PRODUCTIVIDAD 

INSUMO 

Y agrega, "la productlvldad es la medlda de c6mo los recursos especlfl• 
cados son gerenclados para alcanzar objetlvos en un determlnado perrodo de 
tlempa, reunlendo los requlsltos de calldad y cantldad" (11 ). 

Los autores amplran y aclaran el concepto de productividad. En primer 
lugar, establecen la calidad como criterio para definir el producto. Este aspecto 
es de sumo importancia, pues diversos investigadores y parte importante de los 
que niegan la posibilidad de medir la productividad en el sector publico, olvidan 
o ignoran que cuando se habla de producto se deben incluir los atributos de 
calidad para ser contabilizados como tal. En segu ndo lugar, aparece el concepto 
de gerencia y la idea de que la utilizaci6n 6ptima de los insumos no es algo que 
ocurre al azar y por el contrario es un proceso que debe ser gerenciado. 

la discusi6n sobre la calidad del producto y su relaci6n con la producti­
vidad es de sumo importancia, y la manera como se resuelva tendra consecuen­
cias fundamenales para la gerencia y para la medici6n de la misma en el sector 
publico, en particular en el area de servicios en donde estas consecuencias se 
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potencian (12). 
En relaci6n a la discusi6n, Scott Sink destaca que para responder a la 

pregunta de que es productvidad, debemos sortear una gran cantidad de 
ret6rica de gente con diferentes perspectivas sobre el objeto, para luego definir 
el termino de la siguiente manera: "Productlvldad es slmplemente la relacl6n 
entre los productos generodos por un slstemo y los lnsumos sumlnlstrados para 
crear esos productos - los lnsumos en la forma general de trobajo (recursos 
humonos), capitol (flnanclero y frslco), energro, materlales, etc. que se lntrodu­
cen en el slstema. Estos recursos •• tronsforman en productos (blenes y 
servlclos)" (13). 

La productividad es la relaci6n entre la cantidad producida por un sistema 
durante u11 perrodo de tiempo y la cantidad de recursos consumidos para generar 
estos productos en el mismo perrodo de tiempo. 

Diagrama No. 6 

tOUE ES LA PRODUCTIVIDADi 

PROCESOS DE 
INSUMOS 

,... 
TRANSFORMACION 

.... 
PRODUCTOS 

- P= 

PRODUCTIVIDAD 

_P_ ,-
1 

PRODUCTO OBTENIDO 
INSUMOS UTILIZADOS 

Como se ha visto, en terminos operacionales la productividad do cuenta 
de la relaci6n entre los productos generados y los insumos utilizados. En esto 
coinciden distintos autores, entre ellos los que he mencionado (14). Es necesario 
precisar queen este trabajo se entender6 de la misma manera, es decir, como 
la relaci6n entre producto e insumos. Adem6s de productividad existen otros 
criterios de gesti6n, como eflciencia, calidad, efectividad y rentabilidad, con los 
cuales la productividad mantiene estrechas interrelaciones. Cada uno evalua 
aspectos distintos del desempeno organizativo y su gerencia implica dirigir la 
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atenci6n hacia aspectos especrficos de la organizaci6n. M6s adelante discutire 
cada uno de ellos por separado. Antes, sin embargo, quisiera profundizar el 
concepto de productividad analizando los aspectos, si se quiere filos6ficos, que 
el termino encierra. 

La concepci6n de Kazukiyo de lo que es productividad supera los lrmites 
operacionales de la relaci6n producto/insumo, otorg6ndole de esta manera un 
estatus te6rico y etico al concepto. 

Si bien acepta que el ratio de productividad es la relaci6n producto/ 
insumo, senala que la productividad como un ratio es s6lo una expresi6n de una 
situaci6n de producci6n que corresponde a una estructura. La estructura que 
propone es la del entrecruzamiento de dos sistemas: 

H 

H 

p 

N 

H 

El sistema Hombre-Naturaleza y el sistema Hombre-Hombre. El primero 
de los sistemas, Hombre-Naturaleza, comprende: 

a) Poblaci6n, Ambiente Natural. 
b) Raza humane como sujeto y recursos naturales. 
c) Seres humanos y el mundo natural apropiado a troves de la 

tecnologra. 
Por su parte, el sistema Hombre-Hombre tiene varias fases: 
a) lndividuo-grupo. 
b) Conciencia adaptaci6n-inconciencia no adaptaci6n 
c) Closes sociales formadas a troves de la propiedad de los medios de 

producci6n. 
" ••• el prlnclplo de productlvldod, que se boso en el slstemo Hombre­

Noturolez:o, y el prlnclplo de humonldod bosodo en el slstemo Hombre-Hombre. 
Lo productlvldod debe entenderse como el prlnclplo guro de los octlvldode1 
productlvo1 de 1011ere1 humono1, ode lo octlvldod humono en su utlllzocl6n de 
lo noturolezo, lo cuol debe hocerse con efectlvldod y correctomente" ( 15). 

Luego de senalar que la productividad no puede ser reducida a una 
relaci6n entre productos e insumos ni tampoco entendida como eficiencia de la 
organizaci6n, expone el concepto esencial de productividad: "Lo productlvldod 
humono como meto-prlnclplo, guro de lo fuerza productlvo, 1lendo el fundomen­
to paro el montenlmlento y desorrollo de lo 1ocledod o trovtb del prCKe10 
lnteroctlvo entre 101 sere1 humono1 y lo noturolezo". En otras palabras, la 
productividad, antes que nada, es un principio gufa de c6mo usar racionalmente 
la naturaleza para reproducir la raza humana y mejorar la sociedad como un 
todo. Ella fundamenta su proceso en la constante exposici6n y mejoramiento-de 
nuestros conocimientos yen el proceso de autocrftica acerca de las practicas de 
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la raza humane. Basados en esto, podemos definir la productividad como una 
medida para evaluar cualq~ier tipo de actividad productive de la sociedad, o 
como un grado de significaci6n y efectividad de las actividades que utilize la 
naturaleza {16). 

Se podrfa preguntar hasta que punto la apropiaci6n de la naturaleza a 
troves del proceso de industrializaci6n no la est6 afectando y cu61 es el punto 
haste el cual estamos dispuestos a admitir, por ejemplo, los niveles de contami­
naci6n. La respuesta no es sencilla. 

Cuando hablo de productividad estoy pensando de manera inmediata en 
la idea de mejorarla y, m6s especfficamente, en estrategias y alternativas para 
lograrlo. Las posibilidades de mejoras son infinites y sostengo que siempre habr6 
alternatives para evitar o disminuir los daiios ecol6gicos, la alienaci6n humane 
y, en general, el desperdicio de los recursos. Portal motivo, desde mi punto de 
vista la productividad puede asociarse y asimilarse al concepto de creatividad. 

A la inverse, la productividad no se mejora cuando se perjudica a la 
naturaleza y al ser humano. La prioridad que Kurosawa otorga a esta idea queda 
expresada en el siguiente p6rrafo. "SI no1otro1 aceptamo1 la deflnlcl6n de 
productlvldod a trav,1 de un ratio, nos resultor(o lmposlble no aceptor 1ltuoclo­
ne1 controdlctorlos como lo d•1truccl6n de 101 recursos naturales debldo al uso 
lrroclonol, lo contomlnocl6n amblentol o lo ollenocl6n de 101 seres humonos 
ocupodo1 en el proceso de troboio, 11 ellos van ocompaflados de un r6pldo 
lncremento de lo productlvldod1 pero adem61, no podr(amos expllcar estos 
1ltuoclone1 lrroclonale1 desde un punto de vista te6rlco-crhlco" ( 17). 

En los primeros capftulos de su texto sobre medici6n y an6lisis de la 
productividad, Kazukiyo responde a los problemas que plantea una definici6n 
restringida de este concepto. Las precisiones conceptuales que al efecto elabora 
tienen importantes repercusiones para la discusi6n de la productividad, tanto en 
el sector manufacturero como en el publico. En la perspective de crear unos meta­
principios que fundamenten el ratio de productividad, coloca a la naturaleza y 
al ser humano como centros de.cualquier estrategia que pretenda incrementarla. 
Como tal, el concepto no es neutro ni pretende serlo. Por el contrario, incorpora 
e integra elementos de valor y, en cierta medida, construye un deber ser, una 
mejor forma de gerenciar los recursos humanos y materiales. 

Por tal motivo, cualquier estrategia que mejore la productividad a 
expenses de la naturaleza o del hombre no puede considerarse como un 
incremento de ella, sino como un desmejoramiento de las condiciones que la 
hacen posible. Referidos al sector publico estos conceptos adquiren mayor 
importancia y relevancia. No se trata de mejorar la relaci6n Producto/lnsumo, 
cosa que podrfa lograrse en un sistema autoritario o dictatorial, pues como ya 
he dicho la relaci6n en sf misma no es suficiente mientras se este perjudicando la 
libertad, la participaci6n y la creatividad de los hombres: se requiere mejorar la 
relaci6n en un contexto que permita potenciar las capacidades del ser humano. 

Asimismo, el concepto incorpora la necesidad de contemplar a la 
naturaleza • Cualquier daiio que a ella se le haga como producto de la mejora 
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del ratio de productividad, no debe considerarse como mejora. El concepto de 
productividad asr definido toma en consideraci6n fen6menos crfticos tales como: 
11101 problema1 omblentale1, la necesldad de conservacl6n de los recursos 
natural••• la nece1ldod de que 101 dl1efto1 de produccl6n y los productos tengon 
una orlentacl6n humano, entendlendo que aquellos sercin usados dlrectamente 
por 101 seres humanos" (18). 

El propio autor comentaba en las reuniones y en los seminarios dictados 
al personal tecnico de FIM-Productividad, refiriendose a los problemas de Jap6n, 
c6mo el dano causado a la naturaleza, en su caso concreto a l mar que rodeo 
la isla, perjudic6 la vida marina porque se destruy6 la capo de planct6n, 
afectando la dieta y alimentaci6n de la poblaci6n de ese pars. Hechos similares 
los est6 viviendo Venezuela en sus logos y dem6s fuentes hidrogr6ficas. la 
naturaleza es una fuente que hay que respetar o de lo contrario se afectar6 la 
vida misma. 

El otro e lemento clave es el recurso humano: como trabajador dentro del 
proceso de producci6n y como destinatario ultimo de los resultados de cualquier 
proceso de transformaci6n, sean ellos bienes o servicios. Peter Drucker sefiala que 
el fin ultimo de toda empresa es el cliente, el ser humano, quien adem6s determina 
el sentido de la empresa (19). 

De acuerdo con Kazukiyo, la productividad es una expresi6n de la fuerza 
productiva y do cuenta del momento cualitativio del proceso de producci6n. la 
fuerza productive expresa la capacidad de producci6n, mientras que la 
productividad expresa la calidad. "La esencla de la fuer:ia productlva es su 
poder de usar la naturale:ia para la reproduccl6n y prosperldad de la ra:ia 
humana y lo fuerza productlva de una lndustrla o de una empresa deberci ser 
una contrlbucl6n a la fuer:ia productlva de los seres humanos" (20). 

Puedo expresar el sentido del concepto de productividad que utilizare en 
el trabajo. En primer luger, la productividad se operacionaliza y mide a troves 
de la relaci6n Producto/lnsumo. En sf misma esta relaci6n no es suficiente para 
administrar la productividad y requiere de un enfoque que le otorgue sentido. 
El primero de estos enfoques es el estrategico, cuyo punto de partida es la 
posibilidad siempre presente de hacer las cosas mejor. La capacidad para 
mejorar desaparece al aniquilarse la creatividad del ser humano. El enfoque 
estrategicc(requiere de una actitud y disposici6n para mejorar permanentemente 
el desempefio de las organizaciones. Es decir, las mejoras de hoy sirven para 
realizer las de mafiana. 

El enfoque, adem6s de estrategico, debe ser integral: considerer todos los 
factores que afectan la productividad. La perspective que propongo rompe con 

' las visiones parciales de la empresa a la que debe entenderse como un todo. Por 
eso, cualquier mejora en una unidad o departamento debe contribuir a un 
incremento en la productividad de toda la organizaci6n. Al contrario, no mejora 
la productividad de un departamento cuando esta afecta la productividad de los 
restantes (21). 
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Quiero enfatizar que el incremento de la productividad ode la relaci6n 
Producto/lnsumo, para considerarse como tal, no debe traducirse en daiios y 
perjuicios a la naturaleza o al ser humano. Este es el enfoque de productividad 
que utilizare a lo largo del estudio. En terminos operacionales, como la relaci6n 
Producto/lnsumo y referido a la forma de gerenciarla como un enfoque global, 
integral y estrategico· que contempla a la empresa, sus recursos y el entorno 
donde opera. Dejar establecido claramente el concepto, adem6s de un requisito 
metodol6gico, evitar6 discusiones innecesarias. Asimismo, su clariftcaci6n y 
especificaci6n permitir6 entender con mayor claridad la discusi6n que realizare 
sobre medici6n y an61isis de la productividad. 

111. LA PRODUCTIVIDAD COMO UN CONJUNTO DE INDICADO­
RES 

La productividad es en esencia, un concepto de rndole cualitativo que 
responde primariamente a c6mo hacer las cosas, sea cual fuere la naturaleza de 
estas (22). No obstante, el hecho de ser un concepto cualitativo no niega la 
posibilidad y necesidad de medirla. Es precisamente la medici6n la que suministra 
la informaci6n para verificar los progresos en el desempeiio de la organizaci6n. 

La medici6n permite detector los aspectos crrticos ydescrubrir posibilidades 
desconocidas o de las cuales s6lo se sospechaba, para mejorar el desempeno. 
T ambien la medici6n seiiala la presencia de la disposici6n a mejorar y a no 
continuer haciendo las coses de la manera en que tradicionalmente se hadan. 

Existen distintas alternatives para construir los indicadores de productivi­
dad total en cualquier organizaci6n. La clasificaci6n m6s usual los separa en 
indicadores de productividad total e indicadores de productividad parcial. 

Partiendo de la definici6n de productividad como la relaci6n entre 
Producto/lnsumo, el indicador de productividad total, como su nombre lo indica, 
alude a la organizaci6n como un todo. Por esta raz6n, en el numerador de la 
ecuaci6n (producto) se coloca el producto total o conjunto de la producci6n. En 
el denominador (insumo) se coloca la totalidad de recurses que la empresa utilize. 

T rat6ndose de la productividad total 11 
••• poclemos deflnlr la eflclencla de 

la organlz.acl6n en el 1entldo estrlcto del ,,rmlno debldo a que el numerador y 
el denomlnador del ratio guardan una correspondencla, y porque lncluye toda 
la lnformacl6n relatlva a la entrada y a la 1allda de la organlz.acl6n" (23). 

Por su parte, el indicador parcial de productividad coloca en el numera.dor 
(producto) el conjunto de la producci6n o un producto determinado, mientras que 
en el denominador se coloca un solo tipo de recurso (horas-hombre, energra, 
equipos, etc.). Como ejemplo de indicadores parciales tenemos la productividad 
laboral (P/h-h), la productividad de la energra (Pie) a la productividad de 
insumos especrf1eos. 

En cuantro a "las procluctlvldades parclales, como la laboral, la procluc­
tlvldad de la tlerra, etc., y aun la procluctlvldad de factores creatlvo1 como la de 
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101 trabajadores, la productlvldad de un slstema de transformacl6n, son concep­
tos utlles 11 se usan adecuadamente y 11 se toman en cuenta todas las conslde­
raclones acerca de 1u1 1lgnlflcado1 y llmltaclones11 (24). 

Ambos indicadores son de utilidad y deben ser gerenciado.s. Con la 
informaci6n que suministran se detectan los niveles de responsabilidades y puede 
realizarse el estudio de las causas que originan el comportamiento del indicador. 
No obstante, es preciso dejar sentado que a la organizaci6n le preocupa e 
interesa, en definitiva, mejorar su productividad total. Existen muchas alterna­
tivas para construir indicadores de productividad, recogidas e n una amplia 

· bibliograffa (25). 

IV. RELACION DE PRODUCTIVIDAD CON OTROS CRITERIOS DE 
DESEMPENO. (Ver diagrama numero 7) 

Diagrama No. 7 

RECURSOS 
PROPUESTOS 
RECURSOS 
UTILIZADOS 

--INSUMOS 

CALIDAD 

DEFECTOS 
GARANTIA 

RESULTADOS 
LOGRADOS 
RESULTADOS 
PROPUESTOS 

PRODUCTO 

PRODUCTIVIDAD 
RENTABILIDAD 

I Relacion Produdlvldad-Calidad 

Manejar de manera apropiada el criterio decalidad es un imperativo, pues 
el sector publico y los servicios que suministra afectan al ser humano de manera 
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directa. La calidad como criterio de gesti6n mide la adecuaci6n del producto que 
queremos alcanzar con los requerimientos y atributos que se establecen. Para 
este estudio la definici6n esta directamente relacionada con las demandas y 
necesidades sociales. La capacidad para satisfacer a los actuales clientes y la 
habilidad para atraer nuevos usuarios depende en gran medida, de la calidad 
del servicio que cualquier organizaci6n de servicio esta dispuesta a suministrar. 

En tal sentido, la definici6n de calidad del producto o servicio habra de 
hacerse de acuerdo a lo percepci6n y requerimientos del consumidor. Reafirman­
do la noci6n ya senolada, cuando hoblo de producto no oludo a cuolquiero, sino 
a aquel que reune los a tributos de colidad. la especificaci6n de toles otributos 
y requerimientos permite a la gerencia construirlo y definirlo de manera mas 
precisa para su odministraci6n. 

Defino la calidad como la odecuaci6n a l uso ya los requerimientos volidos 
del consumidor, y utilizo el enfoque de calidad integral, lo que implico que su 
definici6n incluye el momento mismo en que se inicio el proceso (colidod de 
insumos), pasando por todo el proceso de prestoci6n y producci6n de servicios 
y bienes (calidad de proceso), hosto olcanzor el producto final (colidod del 
producto o servicio). Si no aseguromos la calidad de uno manera integral, sera 
muy diffcil obtener resultados finales de alto calidad. 

la calidad, para ser integral, debe ser gerenciodo, asumido y comportido 
por toda lo orgonizaci6n y no como una funci6n especrfica de una unidad dentro 
de lo empresa o instituci6n o concebida como simple control o inspecci6n. "El 
concepto de calldad en Jap6n lncorpora una Idea adlclonol, que a lo largo ha 
venldo a ser la clave. Hay que planlflcar para que no se produz:can errores y no 
llmltarse solamente a verlflcar, correglr y prevenlr para que estos nose repltan. 
E1 nece1arlo a1egurar la calldad delde el proplo dlseflo y concepcl6n del 
producto. lite punto de vista •• mch Integral y, a nue1tro porecer, m6s 
convenient•" (26). 

La calidad como criterio de gesti6n ha recibido poca atenci6n, sobre todo 
en el sector publico y en las empresos de servicio. Por mucho tiempo se crey6 
que la evaluaci6n de la calidad no compeUa a la gerencio general, sina que era 
responsobilidod de un departamento y, en la moyorra de los casos, del propio 
trobojador. Hoy sobemos que la orgonizoci6n debe dar mas enfasis al aspecto 
de colidod y que su desempeno es responsabilidad de lo gerencia. 

Tambien sabemos que gerenciar la calidad no es un proceso sencillo y 
menos en el area de los servicios, pero hoy que hocerlo. 

De poco sirve producir muchos servicios silos mismos son de boja calidod. 
Asegurarlo e incrementorla redunda en un mejor uso de los recursos pues se 
evita ra el error, el desperdicio y el retrobojo, aspectos que elevan los costos de 
gesti6n. 

En la industria de servicios, para garantizar lo calidad, es preciso que el 
recurso humano este al dro con el conocimiento que se esta produciendo en su 
area. Del manejo cienUfico y de lo mejor preporaci6n del recurso humono 
(metodologras y tecnicas) dependera, en gran medida, la calidad de interven-
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ci6n. 
Como este tipo de industrios supone un contocto directo con el cliente o 

usuorio, obligo o brindorle lo informoci6n y el occeso id6neos, proporcionorle 
lo seguridod necesorio, oseguror que las condiciones ffsicos y ambientoles seon 
opropiodos y que el tiempo sea gerenciodo de lo mejor monero posible. En 
definitivo, control de colidod en proceso yen los insumos como unico alternative 
v61ida para aseguror lo calidod del produicto final. 

No desconozco las dificultodes que supone definir lo calidod del producto 
en el sector servicios, pero los obt6culos no deben impedir la fijaci6n de los 
par6metros de colidod; por el contrario, exige un esfuerzo m6s sistem6tico y 
controlodo. 

El reto al que nos enfrentamos es grande, tol y como lo plonteo 
Deming," estamos en una nueva era econ6mlca. Ya no podemos segulr vlvlendo 
con nlveles comunmente aceptados de demoras, de errores, de defectos de 
materlales no aproplados para el producto, de gente que no sobe cu61 es el 
trabajo y teme preguntar, de manejo lnadecuado, de 101 dailos, de fallas 
gerenclales en la comprensl6n de cu61 es su trabaio, de 1upervlsl6n lnadecuada 
e lnefectlva" (27). 

Al iguol que lo productividod, lo calidod no ocurre al azar, es un proceso 
ycomo tal debe gerenciorse. Tampoco mejora de un dra para otro, y por lo tanto 
hoy que entenderlo en una perspective sostenida y de largo plazo que requiere 
ser sustentado con polfticos. No s6lo por esta raz6n debe gerenciorse, lo que yo 
de por sf es importonte, sino tambien porque los defectos de calidad son, en 
princip_io, responsobilidod de la gerencia. 

"iOuhin produce el defectof. iEI slstema o el operador?. Hay evldenclas 
de que en el 85% de 101 casos el defecto lo produce el slstema. Apenas el 15% 
restante es porcausa del operador ... Se habla mucho acerca de la partlclpacl6n 
del trabajador; de la calldad de vlda laboral; de la motlvacl6n, y de otras 
palabras po,tlcas. Loque se neceslta es partldpad6n de lo gerenda. SI se logra 
que la gerencla partlclpe, 101 empleados y 101 trabaiodores part ldpor6n y la 
calldad de la vlda laboral mejorar6. La gerenda tlene que cumpllr con su tarea 
de restaurar la dlgnldad del trabajador" (28). 

Vernon E. McBryde se refiere a la calidad como el mejor punto de equilibrio 
para la gerencia superior. Los costos ocultos de la calidad pobre (desperdicio, 
retrabajo, quejos, errores de lo gerencia, etc.) son ohora ton pesodos que minan 
las gonancios potenciales, de muchos empresos. Lo delegaci6n de la calidod en 
un pequeiio grupo de especiolistas ubicados en olgun oscuro lugor de la planto, 
de los que se espera que opere-n al modo de detectives, ya no sirve para proteger 
a la compaii,a de los costos ocultos siempre crecientes ... . 1 'La calldad como 
prlnclpal estrategla lndustrlal es una realldad. Estd fuera del armarlo y ocupa 
un lugar a la por con flnanzas, mercado y manufactura, como drea lmportante 
a ser gerenclada" (29). 

Mejorar la calidad supone oracar diversos aspectos como diseiio de 
producto, diseno de proceso, servicios de venta y suministro, entre otros. En lo 
medida en que se disminuye el desperdicio, se detectan y resuelven los problemas 
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antes de que ocurran, se estar6 mejorando la productividad, pues se garantiza 
un mejor uso de todos los recursos. 

2 R.elaclones Efectlvldad-Productividad 

La efectividad mide el grado en el cual las organizaciones, m6s es­
pec(ficamente todos sus programas y servicios, est6n logrando las metas 
propuestas. Este criterio es de suma importancia, puesto que las organizaciones 
publicas necesitan conocer la manera y la medida en que los programas impactan 
a la sociedad. 

La medici6n de la efectividad se hace sobre el lado de la salida def 
producto de la organizaci6n, y mide los resultados que este impacto provoca 
sobre la sociedad. Los impactos sobre la sociedad estan relacionados con los 
prop6sitos de la organizaci6n y la efectividad da cuenta de la relaci6n entre lo 
propuesto y lo logrado. 

No obstante, no siempre se alcanzan los resultados propuestos y en no 
pocas oportunidades se producen consecuencias el impactos imprevistos. Conoz­
co las dificultades para estimar el impacto futuro de los programas que 
actualmente se desarrollan y mucho m6s para predecir todas las consecuencias 
(sociales, econ6micas, culturales, etc.) de dichos programas. Para reducir tan 
elevado margen de incertidumbre se puede utilizer una serie de alternativas que, 
si bien no nos permiten obtener un conocimiento acabado, posibilitan disminuir 
el 6rea de desconocimiento: realizar estimaciones, utilizer aproximaciones 
basadas en datos hist6ricos del desempeno, recurriendo a expertos y producien­
do ajustes en el nivel de desempeiio actual. 

Sin duda, es de suma importancia contar con informaci6n confiable, 
relevante y oportuna que le permita a la gerencia seleccionar entre distintas 
polrticas y alternatives para evaluar de antemano y a tiempo las posibles 
consecuencias de sus decisiones. En ultima instancia el primer interesado en 
contar con esta informaci6n es la propia gerencia del pars. 

Segun Scott Sink, la efectividad requiere al menos de tres criterios para ser 
evaluada: 

1. Calidad" tHicimos las cosas correctas y de acuerdo con las especifi-
cacionesl. 

2. Cantidad: iHicimos todas las cosas que debimos haber hechol 
3. riempo: tHicimos las cosas correctas en el tiempo apropiadol (30). 
Para medir la efecOvidad se pueden utilizar diversos instrumentos y 

modalidades, ajustados a las caracterrsticas de cada programa. Es posible 
construir normas de evaluaci6n para medir la efectividad de distintos programas 
y servicios. De manera general incluye las medidas de oportunidad y satisfacc­
ci6n del cliente. Adem6s, es el criterio que mide de manera m6s directa los 
prop6sitos def sector publico, e indirectamente evalua tambi6n la calidad de los 
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servicios que suministra. 
En esta etapa inicial, para la medici6n de la efectividad en el sector publico 

venezolano, coda programa debe crear una matriz de evaluaci6n de los servicios 
que provee. La misma debe contener una descripci6n detallada, por tipo de 
programa, del objetivo u objetivos que desea alcanzar, las caracterfsticas de 
calidad de coda uno de los objetivos, las formas en que se medira o la mediciones 
especfficas y los procedimientos para la recolecci6n de informaci6n, tanto el 
procedimiento como la fuente. 

La efectividad es un complemento b6sico del criterio de productividad, 
pues nos seiiala si la organizaci6n est6 logrando los impactos y resultados que 
se propone alcanzar, mientras que la productividad hace enfasis en la calidad 
de gesti6n para alcanzar los productos. 

3 Relacion Eficiencia-Productividad 

La eficiencia como criterio de gesti6n y desempeno evalua la relaci6n entre 
los recursos que se espera utilizar y aquellos que realmente se utilizan. Se incluyen 
todos los recursos que consume la organizaci6n para cumplir con sus prop6sitos. 
Este criterio se centra en el aspecto de los insumos o entradas de la organizaci6n. 

Es el grado en el cual se utilizan las cosas correctas y se representa con la 
siguiente relaci6n: 

RECURSOS QUE SE ESPERA CONSUMIR 
RECURSOS CONSUMIDOS 

El criterio evalua el grado de utilizaci6n de los recursos induyendo el 
tiempo de los miembros de la organizaci6n, m6quinas y equipos. El uso de la 
eficiencia es factible en cuanto se refiere a la utilizaci6n de los insumos: equipos 
y espacio frsico, para ello contamos con est6ndares o especificaciones de car6cter 
tecnico. Sin embargo, en las actuales circunstancias se dificulta, cuando lo 
referimos al recurso humano, pues deberfamos, en primer lugar, construir los 
estandares. Actualmente no existen, y construirlos significa una ardua labor que 
es preciso iniciar. 

A partir de la determinaci6n de la producci6n deseada y del nivel de 
productividad de la organizaci6n, se construyen los indicadores de eficiencia 
para los distintos recursos que ella utiliza. La mejora de los factores que afectan 
la productividad permitira a su vez una mejora en los indicadores de eficiencia. 

4 R.elacicSn Productividad-Cliente 

La caracterizaci6n del cliente, sus demandas y necesidades, es una piedra 
angular, tanto en el sistema de planificaci6n de los servicios como en el sistema 
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de informaci6n y control. 
lncluyo al cliente conio un criteria de gesti6n, aun cuando mucha gente se 

opondrra a ello. Lo hago con el prop6sito de resaltar su rol en la gesti6n de los 
organismos publicos. Ciertamente, el cliente constituye el punto de partida y el 
objetivo final de cualquier organismo publico y privado. Sin el las empresas y las 
organizaciones carecen de sentido. No obstante y quiza por constituir un dato 
fundamental, en muchas ocasiones ha sido olvidado. Si se reconociera la 
importancia que le otorgo podrfa aceptar que el cliente no con~tituye un criteria 
de gesti6n, sino que mas bien por su intermedio (noci6n de mercado) se evalua 
el desempeno de las organizaciones. 

Para el sector publico y para la sociedad en general es vital entender que 
los organismos publicos estan para SERVIR a la sociedod, es decir, a todos los 
clientes o usuarios del pofs. 

Comunmente, la pobloci6n objeto se agrupo de acuerdo a edad, sexo, 
nivel econ6mico, necesidad caracterfstica, area geogr6fica, etc. Esto constituye 
una alternative valida para reducir la variedad y diversidad de informaci6n. 
Debemos recoger informaci6n que permita diferenciar resultados de acuerdo a 
los diversos usuarios. Una informaci6n con este nivel de detalle permitir6 detector 
necesidades de servicio de acuerdo a distintas especificidades de los usuarios en 
un 6rea determinada. 

El objetivo de levantar informad6n acerca del cliente es determiner y 
caracterizar el universo de necesidades de los distintos grupos sociales y 
familiares, con lo cual se facilitara la formulaci6n y diseno de los objetivos de 
polrtica y de los programas y servicios. 

Para constru ir la base de datos de este aspecto en el sistema de informaci6n 
de la organizaci6n, existe una serie de tecnicas de amplio uso. Ademas, como 
los servicios se proveen a un elevado numero de usuarios, la posibilidad de 
obtener informaci6n directa se facilita. 

5 Relacion Productividod-Rentabilidad 
(Ver diagramas numero ocho (8) y nueve (9) 

Aclarar la diferencia y relaci6n entre estos dos criterios de gesti6n resulta 
prioritario. La confusi6n entre estos conceptos ha llegado a tal extrema que para 
muchos son sin6nimos y por tanto intercambiables. En no pocas oportunidades 
tambien se confunde rentabilidad y eficiencia y se los hace sin6nimos. 

Muchos argumentos en contra de la implantaci6n del criteria de produc­
tividad en el sector publico se hacen a partir de esta confusi6n. Por tal razon, 
entender que se trata de conceptos relacionados pero diferentes es primordial 
para la propia introducci6n del concepto en el sector publico. 
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Diagrama No. 8 

RENTABILIDAD - PRODUCTIVIDAD 

RENTABILIDAD : INGRESOS 

,-
RECUPERACION 
DE PRECIOS 
FACTORES EXTERNOS 

GASTOS 

PRODUCTIVIDAD 
FACTORES INTERNOS 

Kazukiyo Kurosawa presto atenci6n a la relaci6n entre estos criterios y 
dedica todo un capftulo, de su texto sobre medici6n y an6lisis, a su discusi6n. 
Especfficamente el caprtulo VI, est6 dedicado rntegramente a los sistemas de 
rndices agregados para el an61isis de la productividad total y de la rentabilidad 
del sistema: el sistema A. I.P.R. Allr comienza por establecer la siguiente distinci6n: 

Diagrama 9 

~ENTABILIDAD Y PRODUCTIVIDAD 

RENTABILIDAn 

PRODUCTIVI DAD 

FUNCION FUNCION 
PROCURA- CANTIOA0 PROCESO DE CANTIDA0 DISTRIBUCION 

CION INSUMOS TRANSFORMACION PRO0UCTO PRECIOS 
COSTOS 

FACTORES INTERNOS 

FACTORES EXTERNOS AMBIENTE 
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"el mejoramlento de la productlvldod necesarlamente resulta en una reduccl6n 
del costa unltarlo real, y ocaslonard un lncremento de los beneflclos sl el resto 
de las condlclones permanec• lgual. Serra deseable, entonces establecer las 
rel ad ones que exlsten entre la rentabllldad y la productlvldad" (31). 

El sistema de rndices agregados para el an61isis de productividad total y 
la rentabilidad (AIPR), expresa la rentabilidad mediante una relaci6n entre los 
ingresos y los gastos, con ambos conceptos medidos a precios corrientes. Por su 
parte, la productividad est6 definida de una forma que puede s"er expresada en 
precios constantes. Los principales factores que causan variaciones en estos 
rndices son los siguientes~ el uso de nuevas tecnologfas y metodos, un mejor uso 
de las tecnicas existentes y el mejoramiento de la organizaci6n de la producci6n 
y las operaciones. Su cambio refleja el efecto de todos los factores que influyen 
en la din6mica de la eficiencia en el proceso productivo (32). 

lngresos 
Rentabilidad -----que se puede expresar como: 

Costos 

Precio Unitario del Producto X Cantidad de Productos 

Precio Unitario del lnsumo X Cantidad de lnsumos 

La primera parte de la f6rmula do cuenta del aspecto recuperaci6n de 
precios. Como tal, es un rndice en terminos de precios corrientes; por lo tanto 
refleja no s61o el efecto de las fuerzas productivas, sino tambien el efecto de las 
condiciones de mercado. Es relativamente f6cil de calcular, ya que sus valores 
est6n expresados en unidades monetarias corrientes y se derivan de datos de los 
que normalmente se dispone. La segunda parte de la ecuaci6n do cuenta de la 
productividad, es decir, de los distirUos aspectos que dentro de la organizaci6n 
contribuyen a mejorar la relaci6n producto-insumo: aspectos tecno-ingenieriles, 
recursos humanos y ajuste de la organizaci6n. 

De lo anterior se puede deducir la relaci6n estrecha que existe entre 
productividad y rentabilidad: un incremento de la productividad se traduce en 
una mejor rentabilidad q_e la organizaci6n. Adem6s, los factores de producti­
vidad se pueden manipular directamente, pues Forman parte del proceso de 
gesti6n. Por su parte, la rentabilidad es afectada por una serie de factores que 
nose pueden controlar directamente: aparici6n de nuevas empresas, estrategias 
de los competidores, incrementos en los precios de los insumos, entre otros. Por 
ello, una vra directa para mejorar la rentabilidad es a troves del incremento de 
la productividad. 
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V. INDICADOR DE PRODUCTIVIDAD - INDICE DE PRODUCTIVI­
DAD 

El termino lndicador de productividad se reserve para las expresiones que 
se han presentado anteriormente, esto es, para la relaci6n entre la cantidad de 
producto y la cantidad gastada de un insumo o del total de ellos. 

El termino "indice" de una variable cualquiera se utiliza para expresar la 
comparaci6n entre los valores que esa variable tiene en dos momentos diferentes. 

Es preciso aclarar que coda uno de estos criterios mide cosas distintas. Hay 
que aceptar este hecho para construir el sistema de informaci6n gerencial y evitar 
confusiones, bastante frecuentes, que limitan su alcance. Esta premisa es clave 
para entrar en la discusi6n del sistema de medici6n y analisis de la productividad 
en el sector publico. 

VI. FACTORES DE PRODUCTIVIDAD 

La mayor o menor productividad que muestre una organizaci6n es el 
resultado del efecto combinado de varios elementos a los que denominamos 
factores de productividad. En una organizaci6n, instituci6n o empresa, los 
podemos clasificar en: 

1. Tecnol6gicos 
2. T ecno-organizativos 
3. Humanos 

I. Factor Tecnofogico 

lncluye, entre otros, los siguientes aspectos: 
- Diseiios de nuevos servicios 
- Diseno de nuevos productos 
- Diseno de nuevos procesos 
- Diseno de herramientas y equipos 
- Determinaci6n de nuevos usos 
- Diseno de nuevas metodologras de prestaci6n y suministro de servicios. 
El factor incluye los aspectos de software y los de hardware, yes v6lido 

para las empresas productoras de bienes, asr como para las empresas de 
servicios. En estas ultimas se evidencia este factor en la forma en que suministran 
los servicios y en la creaci6n y desarrollo de nuevas metodologras para su 
prestaci6n. 

2. Factor•• 1 ecno-Organizativoa 

Este es un factor clave en cualquier estrategia para incrementar la 
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productividad. En Venezuela se ha evidenciado que parte importante de los 
problemas de las empresas se localize en lo tecno-organizativo (33). Su 
importancia es clave, pues la mejora de los otros factores requiere de un 
adecuado nivel de ajuste de metodos, normas, flujos de comunicaci6n y decisi6n 
del factor organizativo. Se incluyen aqur aspectos tales como: 

- Sistemas de planificaci6n estrategica o de organizaci6n estrategica. 
- Sistemas de planificaci6n y control de los servicios que se est6n 

prestando. 
- Sistemas de mantenimiento. 
- Sistema de administraci6n del recurso humano. 
- Metodos de trabajo. 
El debate actual en torno a la planiftcaci6n estrategica y, m6s especffica­

mente, a sus limitaciones, vuelve a colocar en la organizaci6n el origen del 
problema. Se dice que la planificaci6n estrategica ha olvidado crear 
organizaciones estrategicas y de allr su gran limitaci6n. Por tal raz6n se ha 
tratado de desarrollar nuevos planteamientos que colocan como imperativo, 
para el fortalecimiento de la planificaci6n estrategica, la creaci6n de organiza­
ciones estrategicas. El texto de Igor Ansoff y los de Russell Ackoff, abundan en 
detalles en torno a esta discusi6n (34). 

3. Fodor Humano 

No es novedoso sefialar que el factor humano es el recurso fundamental 
en cualquier organizaci6n, inclurdas las m6s robotizadas. Gerentes, estudiosos 
del problema organizativo y analistas de personal, comparten la idea de que el 
recurso humano es lo m6s valioso de las organizaciones. Al menos dicen que ello 
es asr, no obstante que la pr6ctica gerencial diaria dista mucho de tales 
afirmaciones. 

Considerer el recurso laboral como el m6s importante de la organizaci6n 
no debe conducir al equrvoco, y esto quiero dejarlo sentado de manera enf6tica, 
de convertirlo en el principal y unico responsable por la productividad de la 
empresa u organismo. Nada m6s lejos de la realidad y nada m6s lejos de la 
concepci6n de productividad que he expresado. 

El equrvoco original, parangonar productividad con esfuerzo del trabaja­
dor, deriva de una serie de confusiones que repercuten de manera negative y 
obstaculizan la posibilidad de desarrollar el proceso de productividad. Si la 
productividad es entendida como el producto del mayor o menor esfuerzo del 
trabajador, ser6 inevitable que los trabajadores la asocien con mayor trabajo. 
Sise asocia con desempleo, los trabajadores se resistir6n a la implantaci6n de 
programas de productividad en la empresa. Las evidencias de estas conclusiones 
se pueden hollor en muchos documentos de Fedec6maras y de la C.T.V. 
(organismos gremiales de los empresorios y los trabajadores de Venezuela, 
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respectivamente. N. del E.). No ahondare aquf en este debate sino que me 
limitare a preciser que el trabajador es s6lo un factor de productividad m6s, no 
El factor de productividad (35). 

Los empresarios y gerentes tienden aver al recurso laboral como un insumo 
m6s, como un costo, y se lo remunera en funci6n de sus habilidades y 
capacidades. No obstante, la visi6n es parcial. Cuando el recurso humano 
ingresa a la organizaci6n lo hace, en primer lugar, en calidad de ser humano con 
aspiraciones, necesidades, cultura y valores. Por tal raz6n debe entenderse y 
administrarse como un fin en sl mismo, adem6s de considerarlo como un costo. 
Se que no estoy proponiendo nada sencillo, pero una adecuada administraci6n 
del recurso laboral traer6 como consecuencia una mayor identificaci6n de este 
para con la empresa donde labora y posibilitar6 crear organizaciones m6s 
s6lidas. Se evitar6n elevados fndices de rotaci6n y ausentismo y confrontaciones 
que a la postre perjudican a las instituciones. 

Hay que seiialar de manera sucinta y esquem6tica cu61es son las 
confusiones existentes en torno al concepto de productividad pues estas reper­
cuten sobre los programas de productividad que se implantan en las empresas. 

VII. CONFUSIONES MAS COMUNES SOBRE LA PRODUCTIVIDAD 

La mejora de productividad ha sido abordada desde diversas 6pticas y 
enfoques: muchos son parciales y otros equivocados. A ello hon contribuido las 
frecuentes asociaciones y analoglas de la productividad con otros criterios 
medidores del desempeiio. 

J Confuaion Productividad e lndicadores del Desempeiio 

En p6ginas anteriores se definieron criterios de gesti6n y evaluaci6n del 
desempeiio para determinar el alcance de coda uno y evitar las confusiones con 
productividad. 

A la productividad se le confunde con los conceptos de eficiencia, efecti­
vidad y rentabilidad. Es importante tenerlo en consideraci6n y justifica la 
necesidad de los sistemas de medici6n y an61isis de productividad, para poder 
relacionarlo con los otros sistemas de evaluaci6n del desempeiio que utiliza la 
organizaci6n. Asimismo, la productividad tiene factores y causas que le son 
propios y que los sistemas mencionados anteriormente no incluyen dentro de su 
campo de an61isis porque les son ajenos 

2 Confuaion de Productividad con Conceptos Opuestos 

Este tipo de confusi6n es perjudicial para la productividad. A nivel 
nacional ha sido esta confusi6n la que ha imposibilitado el di6logo y, consecuen-
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temente, impedido elaborar acuerdos para mejorarla. 
La m6s comun es asociar la productividad al mayor esfuerzo del trabaja­

dor, m6s explotaci6n, m6s trabajo. Es perjudicial porque genera resistencias de 
los trabajadores e impide entender que la productividad no depende exclusiva­
mente de ellos. Por el contrario, la premise es que la productividad es, en primer 
luger, responsabilidad de la gerencia. 

3 Confusion con au• Aspedoa y Disciplinas 

Tambien es comun encontrar que la productividad se confunde con uno y 
s6lo uno de sus aspectos, con tecnologra, con motivaci6n, con ingenierra 
industrial, con desarrollo organizacional o con clime de trabajo. Estes 
confusiones, aunque menos nocivas que las anteriores, limitan los resultados que 
pueden obtenerse e impiden un desarrollo integral y arm6nico, con solidez para 
llevar a cabo un programa de productividad a largo plazo. 

VIII. ALTERNATIVAS DE CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD 

Creo oportuno seiialar que la productividad puede mejorarse por distintas 
vras. Por lo general se considera s6lo una: incrementar la cantidad de productos 
disminuyendo los insumos. Sin embargo, existen otras formas de asegurar el 
incremento de la productividad. La primera, mantener constantes los insumos e 
incrementar la cantidad de productos; la segunda, mantener constantes los 
productos disminuyendo los insumos; la tercera, incrementar los recursos aumen­
tando en mayor medida la cantidad de productos; la cuarta, reducir la cantidad 
de productos disminuyendo en mayor medida la cantidad de insumos. Las cinco 
alternatives mencionadas constituyen posibilidades estrategicas para incremen­
tar la productividad. Ver diagrama No. diez (10). 

La selecci6n o combinaci6n de coda una de las alternative permite orienter 
las decisiones gerenciales en direcciones especfficas y asumirse dentro del 
contexto de una estrategia. Si el prop6sito es disminuir los productos o insumos 
las decisiones deben ser c6nsonas con este objetivo, el cual es distinto a una 
estrategia cuyo fin es incrementar los productos y los recursos. Las alternatives 
que he mencionado no son excluyentes y pueden administrarse sumult6neamen­
te. Como se puede ver, tenemos a mono un conjunto de posibilidades y 
alternatives para garantizar el crecimiento de la productividad en las organiza­
ciones. 

IX. GERENCIA 

lmpulsar el proceso de crecimiento de la productividad es una responsa­
bilidad de la gerencia; sobre sus hombros descansa la administraci6n de los 
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factores que la afectan. Es ella quien decide sobre la estructura organizativa, el 
tipo de tecnologfa que ha de usarse en la organizaci6n y el estilo con el cual se 
administra el recurse humane de la misma. 

La conformaci6n de la organizaci6n, estructura, metodos, nivel de 
racionalizaci6n y normalizaci6n, entre otros que tanto afectan la productividad, 
son responsabilidad de quienes deciden. El estilo, cultura y criterios con los que 
se administra la organizaci6n, y cuyas repercusiones sobre el desenvolvimiento 
del recurse humane son decisivas, competen a la gerencia. En la situaci6n y 
comportamiento de los indicadores de productividad, la responsabilidad de la 
gerencia es indudable. 

Diagrama No. 10 

1. CANTIDAD DE PRODUCTOS AUMENTA = 
CANTIDAD DE INSUMOS DISMINUYE. 

2 .. CANTIDAD DE PRODUCTOS AUMENTA = 
CANTIDAD DE INSUMOS CONSTANTE. 

3. CANTIDA0 DE PRODUCTOS AUMENTA EN MAYOR PROPORCION 
CANTIDAD DE INSUMOS AUMENTA EN MENOR PROPORCION. 

4. CANTIDAD DE PRODUCTOS CONSTANTE= 
CANTIDAD OE INSUMOS DISMINUYE. 

5. CANTIDAD DE PRODUCTOS 0ISMINUYE EN MENOR PROPORCION = 
CANTIDAD DE INSUMOS DISMINUYE EN MAYOR PROPORCION 

PRODUCTIVIDAD: PRODUCTO 
INSUMO 

Deseo aclarar que cuando hablo ~e responsabilidad no quiero decir culpa 
ni aludo exclusivamente a la cuspide de la organizaci6n. Asocio responsabilidad 
al nivel de decisi6n de cualquier instancia de la organizaci6n y por ello entiendo 
por gerencia toda la estructura gerencial, incluyendo a los supervisores. 

La gerencia administra las estrategias y polfticas de la organizaci6n y, tal 
como he sefialado, la productividad es un asunto estrategico. Como la 
productividad no ocurre al azar, la estructura gerencial debe administrar el 
proceso, asegurar los recurses adecuados, tomar decisiones que faciliten su 
desarrollo y liberar los obst6culos que la entorpecen. Tales decisiones s6lo 
pueden ser asumidas por la estructura gerencial. 

Considero pertinente tocar una serie de asuntos b6sicos relacionados con 
el rol gerencial en los programas de productividad. 

La gerencia es la propulsora u obst6culo del proceso de incremento de la 
productividad. Obstaculiza al proceso cuando no tiene plena conciencia de la 
importancia de utilizer los nuevos criterios de gesti6n o cuando, poseyendola, se 
pregunta acerca de. los costos de inversi6n que supone un programa de esta 
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noturolezo. Es propulsoro cuondo decide inicior, opoyar y otorgor recursos 
para implantar las mejoras: cuando est6 consciente de que no puede dorse el lujo 
de dejor de invertir para gorontizor que el proceso ocurro. 

La gerencia debe tener pleno conciencia de su rol decisivo en el proceso 
de incremento de la productividod y de que, para garontizor esto ultimo, ser6 
necesorio tomar decisiones pollticas y de politico, efectuar cambios y afectar 
intereses. No debe olvidar que estamos frente a un problemo cuya soluci6n no 
es sencilla. 

Realizar cambios implica modificor la forma trodicional de hacer las cosas, 
con el fin de obtener nuevos y mejores resultodos de los que con ello se hon 
obtenido. Pero esto no es suficiente. Hay que pensor en los cambios con uno 
visi6n que supere el corto plazo y priorizando areas de occi6n; de no ser osl es 
preferible no comenzar el proceso. 

Lo estrategia debe iniciorse con la incorporaci6n de todos los trabojodores 
y empleados para que ellos mismos puedan oportar elementos para producir 
mejoros, lo cu al me parece mas conveniente que incorporor ton s6lo a unos pocos 
para que se encarguen de mejorar a los demos. Este es el reto al que se enfrenta 
la gerencia, cuyo responsobilidad en el inicio de un progroma de productividad 
es decisiva. 

No pretendo con lo anterior instauror un nuevo tipo de determinismo, en 
este caso el determinismo gerencial. Lo unico que plonteo es que dentro del 
proceso de mejora de lo productividod es la gerencia la que tiene las mayores 
responsobilidades. 

X. SINTESIS 

He querido precisar el concepto de productividad y el de los otros 
criterios de desempeno con el prop6sito de establecer la base conceptual que 
atraviesa todo el estudio y evitar las diversos confusiones y mal entendidos que 
existen en torno al concepto. 

El enfoque que propongo posee dos dimensiones: una conceptual y otro 
operacionol. La primera lleva a un enfoque estrat6gico, global e integral que se 
puede resumir en la idea de una actitud permanente de mejoras. La segunda 
permite operacionalizar el concepto y establecer las mediciones correspondien­
tes. 

Lo medici6n es un aspecto crucial para la gerencia, pues lo que no se 
puede medir, diffcilmente puede ser gerenciado. Sin embargo, es importante 
resaltar que la medici6n es, antes que todo, un problema conceptual y por tal 
motivo de!imit6 conceptualmente los distintos criterios de gesti6n, coda uno de los 
cuales mide aspectos diferentes del desempefio organizativo. 

La produdividad ha emergido como un problema clave y promete estor 
en el centro del debate y de las agendas de la dirigencia empresarial, polftica 
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y laboral. Se trata de un tema de dimensiones polrticas y econ6micas en torno 
al cual la alto gerencia del pars y de las empresas deber6 tomar decisiones. 

He hecho referenda a la productividad como proceso y a los programas 
de productividad. Personalmente prefiero la noci6n de proceso, pues brinda la 
idea de continuidad, mientras que la palabra programa puede producir la 
confusi6n de que se trata de algo que comienza y finaliza. Utilizo ambos terminos 
como sin6nimos, pues la noci6n de proceso permite asociar productividad a 
creatividad: la posibilidad presente de hacer las cosas de mejor manera. 

Asociar productividad a creatividad resalta su importancia e indica que la 
mejora de la productividad finalizar6 cuando la capacidad creativa de hombre 
desaporezca. 
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La busqueda de la eficiencia en los sectores publico y privado no termina 
yes interminable. La competencia internacional fuerza a las compaiiras del sector 
privado a prestar atenci6n a sus costos unitarios, mientras el temor general de 
la sociedad a los precios ineficientes ya los niveles de rendimiento que surgen de 
las condiciones monop6licas, do origen a peticiones de regulaci6n y de leyes anti­
monopolio. Los esfuerzos para reducir los impuestos y para expandir la cantidad 
y calidad del rendimiento del sector publico van a mono con una l;>usqueda del 
mejoramiento de la productividad y eficiencia del sector publico. La eficiencia de 
los sectores publico y privado esta entrelazada. Un sector publico ineficiente 
impondra impuestos a las compaiifas del sector privado que reduciran su 
competitividad internacional e inhibiran su busqueda de oportunidades de inver­
si6n. La ineficiencia del sector privado caera sobre el gasto publico porque los 
precios a los cuales los departamentos del sector publico compran lo que 
necesitan, seran mayores de lo que deberfan ser. 

Durante los ultimos aiios, se ha introducido un nuevo vocabulario en la 
administraci6n publica del Reino Unido; Raynerismo, Valor para la Verificaci6n 
del Dinero (VFMA), la lniciativa de Gerencia Financiero (FMI), y medici6n del 
rendimiento. Estos hon sido implementados con diferentes grados de entusiasmo 
a diferentes niveles del gobierno. Una cosa que esta clara es que estas nuevas 
tecnicas probablemente tengan una vida mas largo que algunas tecnicas mas 
tempranas de gerencia y de contabilidad financiera que fueron introducidas en 
el sector publico durante la decada de los setenta. t Tienen estas nuevas tecnicas 
bases s61idasl. 

LA NOCION DE EFICIENCIA DEL ECONOMISTA 

El uso normal del termino eficiencia hace enfasis en las relaciones entre 
gasto/rendimiento. Se cree que el mejoramiento de la eficiencia puede lograrse 
si se puede producir mas rendimiento con un volumen mas pequeiio de gastos 
o si el mismo nivel de rendimiento se puede lograr realizando menos gasto. Sin 
embargo, esto constituye una definici6n muy estrecha de eficiencia, pero parece 
ser que es lo que yace detras de muchas de las discusiones recientes acerca de 
la eficiencia del sector publico. Si uno de los objetivos del gobierno es reducir el 
gasto publico, entonces, este suscribira una definici6n de eficiencia que reduzca 
los gastos mientras se mantiene constante la cantidad y calidad del rendimiento. 

La definici6n de eficiencia del economista tiene una base muy amplia y a 
menudo dificulta el llegar a un acuerdo con quienes la manejan en la practica. 
Se le do atenci6n no s6lo a la eficiencia en la producci6n sino tambien a la 
eficiencia en el consumo. Luego, estas son confrontadas con la idea principal de 
la eficiencia-Pareto. 
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EFICIENCIA EN LA PRODUCCION 

La producci6n es eficiente si no es posible disponer los recurses en una 
forma alterna que produzca m6s de algo sin reducir el rendimiento de otro algo 
diferente. La eficiencia en la producci6n implica ester en la frontera productive 
de la sociedad m6s que ester colocado en algun punto dentro de esa frontera. 
Al redisponer los escasos recurses de la sociedad serfa posible moverse de un 
punto dentro de la frontera productive un punto en esa frontera y asf mejorar 
el rendimiento de uno (o todos) los bienes producidos por la economfa sin reducir 
el rendimiento de cualquier otro producto. Tai movimiento significarfa un mejo­
ramiento de la eficiencia. La ineficiencia es un costo de oportunidad - es el ultimo 
rendimiento, yen consecuencia el bienestar, de una combinaci6n de los recurses 
escasos de la sociedad comparado con una combinaci6n alterna. t Para un 
estado de tecnologfa dado cu61 combinaci6n es mejor ( m6s eficiente)'?. Esta es 
la pregunta relevante cuando se considera la eficiencia en la producci6n. 

Ahora considere la aplicaci6n de la eficiencia de la producci6n al gasto 
publico. Detr6s de los datos del gasto publico existe una mezda de diferentes 
polfticas publicas y de rendimientos del servicio publico. 

La producci6n de este rendimiento publico requiere insumos. t Es posible 
recombinar los insumos de la producci6n de resultados del sector publico de tal 
manera que: (a) m6s de un resultado pueda ser producido sin producir menos 
de otro, (b) el mismo nivel de todos los resultados pueda ser producido con menos 
gasto '? 

Si una autoridad local o una autoridad de salud se considera como 
ejemplo, un examen de la eficiencia productive podrfa formular preguntas tales 
como: t es posible reducir el monto de gastos de la administraci6n central y 
reasignar estos recurses a una linea principal de productos terminales sin afectar 
el nivel de apoyo administrative'? t Es factible reducir el volumen de recurses que 
se dedican al service educative y reasignarlos al departamento de servicios 
sociales personales sin reducir el nivel educative'?; tHasta que punto pueden 
reducirse los recurses de los servicios de albergue de los hospitales y reasignarlos 
al cuidado medico primario'? Estas son preguntas generales y nuestro esfuerzo 
por encontrar respuestas y dar respuestas no es de ninguna manera f6cil. 
Primera, el analista de polrticas sale con el viejo asunto de icuoles son los 
productos de estos servicios publicos que est6n siendo desplazados por otros'?; 
t Son productos finales (resultados) que entran en las funciones de provecho de 
los consumidores individuales (dientes) '?; t O son productos intermedios '? Hasta 
que exista informaci6n disponible para responder estas preguntas, es por 
supuesto muy diffcil en la pr6ctica, saber si cualquier reasignaci6n de gastos es 
posible sin reducir la cantidad y/o la calidad de uno o m6s productos. Si los 
consumidores individuales quedan peor de lo que estaban, entonces no est6 
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daro que se haya logrado un mejoramiento de la eficiencia. Segundo, este 
enfoque de examinar el panorama para reasignar gastos y lograr el mejoramien­
to de la eficiencia de la productividad corta a troves de la estructura de poder 
existente en cualquier organizaci6n. Tambien asume que existe una autoridad 
central con el deseo polrtico para lumbar (reasignar) las coaliciones polfticas que 
se forman dentro de la organizaci6n. Este no es un argumento contra la 
busqueda de mejoras en la eficiencia. Por el contrario es un reconocimiento de 
que existir6n dificultades al implementor los esquemas de mejoramiento de la 
eficiencia, los cuales necesitar6n ser negociados. 

A nivel de la sociedad, la eficiencia de la producci6n busca, si es posible, 
reasignar los recurses escasos de la sociedad para la producci6n de todos los 
productos, publicos y privados. La presunci6n del debate en gran parte es que 
el sector publico, debido a la falta de disciplina proporcionada por el mercado, 
es relativamente menos eficiente que el sector privado. De aqui se sigue con que 
la expectativa es que mejores tecnicas gerenciales adoptadas por el servicio 
publico liberar6n recurses que pueden ser empleados por el sector privado. Los 
productos del servicio publico permanecer6n constantes, la calidad de estos 
servicios no ser6 afectada y el rendimiento del sector privado se expandir6. Sin 
embargo, hasta tanto el sector publico no sea relativamente m6s ineficiente com­
parado con el sector privado, este resultado no se dar6. Un mejoramiento en la 
eficiencia productive de la sociedad puede requerir una expansi6n en el volumen 
de gastos que fluyen hacia el sector publico. Esto se reflejarfa en un aumento en 
el porcentaje del gasto publico para el PTB. T al politico de rendimiento serfa difkil 
de vender a algunos sectores del electorado a pesar del hecho de que suscriban 
la visi6n de que el gobierno podrfa estar mejorando la eficiencia de toda la 
economfa. La paradoja politico es que son incapaces de reconciliar su demanda 
de mayor eficiencia con su aversi6n por la producci6n del sector publico y su 
temor a Leviat6n. 

EFICIENCIA EN EL CONSUMO 

Adem6s de discutir acerca de la eficiencia en la producci6n, los economis­
tas discuten sobre la eficiencia en el consume. Dados las preferencias del 
consumidor y dado el rendimiento de los bienes de consume, la eficiencia en el 
consume significa que no es posible, en las condiciones de los consumidores 
existentes, producir oportunidades preferidos por un consumidor sin producir 
menos oportunidades preferidas por algun otro consumidor (es). En otras 
palabras, t es posible reasignar la sumo de bienes de consume de tal monera que 
sea posible hacer que algunos consumidores esten mejor sin hacer que otros esten 
peori Un patr6n de consume podrfa ser menos eficiente que otro en el sentido 
de que los niveles existentes de consume le dor6n a los consumidores (colectiva­
mente) un menor nivel de utilidad comporado con aquel que se deriva del patr6n 
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de consumo preferido. Siem pre que se logre que un consumidor este mejor, como 
resultado de la reasignaci6n de bienes, y que ningun consumidor este peor, se 
habr6 conseguido un mejoramiento en la eficiencia. 

Los economistas de mercado asumen que los mercados competitivos 
crear6n ganancias en eficiencia en terminos de producci6n y de consumo. Los 
individuos a los cuales se les permita comerciar libremente agotar6n todos los 
mejoramientos en la eficiencia a troves de intercambios de mercado. El comercio 
dejar6 de existir s6lo cuando el mejoramiento de la eficiencia deje de existir. A 
este punto ningun consumidor puede aumentar su utilidad y ningun productor 
puede aumentar su beneficio. Se dice que la economra est6 en eficiencia-Pareto, 
es decir, que es imposible hacer que alguien este mejor sin hacer que alguien este 
peor. Los precios fijados, generados por el proceso de intercambio de mercado 
cuando la economfa est6 en un estado de eficiencia-Pareto, son precios de 
eficiencia. la busqueda de tecnicas diseiiadas para mejorar la eficiencia del 
sector publico y del privado es para proveer informaci6n que asegure que las 
personas que tomen las decisiones basen estas en los precios de eficiencia. En el 
caso del sector publico, donde debido a la ausencia de mercados, planes y 
decisiones tienen que tomarse sin precios, la contabilidad Financiero y otras 
tecnicas buscan producir datos sustitutos de precios ( algunas veces llamados 
"precios sombra"). Estos datos tratan de reveler a las personas que toman 
decisiones los costos de oportunidad de seguir un curso de acci6n comparado con 
otro. iQue se deja de lado, en terminos del rendimiento perdido y de la utilidad 
del consumidor, al otorgar recursos a un servicio publico en vez de a otro~;t Que 
se deja de lado, en terminos del rendimiento del sector privado, al expandir el 
gasto publico~ No importa cual tecnica se considere al final del dra, su utilidad 
debe ser juzgada en terminos de la calidad de la informaci6n que genere para 
ayudar a responder estas preguntas fundamentales. 

Que no se piense que este argumento lleva a la conclusi6n de que los 
aumentos de eficiencia ser6n obtenidos a troves de una privatizaci6n al por 
mayor de los servicios publicos, que no es el caso. Primero, como ser6 
demostrado posteriormente, existen muchas instancias en las cuales los mercados 
no operan eficientemente al producir y asignar los recursos. Con esto nos 
referimos a los bienes publicos. Segundo, existen muchas instancias donde las 
estructuras de mercado evolucionan, las cuales varran con los requerimientos del 
rendimiento de un mercado eficiente. la fijaci6n de precios eficientes, generados 
por los procesos de mercado y a los cuales nos referimos anteriormente, residen 
en suposiciones acerca de la estructura del mercado. En particular, la eficiencia 
requiere que los mercados sean perfectamente competitivos. Asr, es ingenuo 
pensar, como parecen hacerlo muchos pro-mercado, que el mejoramiento de la 
eficiencia se lograr6 desmantelando el sector publico a troves de programas de 
privatizaci6n, devolviendo a los propietarios privados la producci6n de estos 
servicios y la distribuci6n de los productos a los mercados. Sin duda alguna, el 
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mejoramiento de la eficiencia va a ser logrado a troves de algunas privatizacio­
nes, pero estas probablemente tendr6n que ser aseguradas por el gobierno, 
prestando m6s atenci6n a su politico de competencia. Si un monopolio privado 
remplaza a uno public.o no existe garantra de que, recurriendo a las fuerzas del 
mercado, mejore la eficiencia. El rendimiento ser6 por el contrario una 
redistribuci6n del gasto y el bienestar entre los productores, los consumidores y 
los contribuyentes. Asi, los programas de privatizaci6n necesitan ser apoyados 
por agenda reguladoras tales como OFTEL y OFGAS, si se quiere que estos 
mejoren la eficiencia. 

La eficiencia en el consumo del sector publico genera un gran numero de 
temas complejos. Debido a la ausencia de mercados, los consumidores del sector 
publico encuentran difrcil llevar a cabo sus demandas. La demanda se realize a 
troves de un proceso politico. Esto est6 cargado de dificultades. Los politicos no 
representan las demandas de individuos especfficos, por el contrario reflejan un 
punto de vista promedio. Por consiguiente, en una sociedad (local o nacional) 
que tiene una amplia diversidad de preferencias por diferentes niveles de calidad 
de servicios publicos, el nivel real de rendimiento del servicio publico que. se 
escoja satisfar6 pocas preferencias. Sise quiere que un nivel de servicio este uni­
versalmente disponible para todos los miembros de la comunidad, la eficiencia 
requiere que la fijaci6n de precios diferenciales sean cobrados a coda consumi­
dor del servicio reflejando su buena voluntad de pager. Si la implementaci6n de 
precios segun el consumidor del servicio publico es o no posible, es un tema 
aparte. Por el momento, la eficiencia requiere la introducci6n de precios indivi­
dualizados o personalizados y desviarse de esto da como resultado un cierto 
grado de ineficiencia. 

Otro problema que existe con la eficiencia del consumo publico es que los 
consumidores no est6n perfectamente informados acerca de la relaci6n que existe 
entre el consumo de estos servicios y el mejoramiento de su bienestar. Aunque 
tal argumento puede ser aplicado a los bienes y servicios del sector privado, es 
mucho m6s agudo en el coso del sKtor publico. Los profesionales est6n entre 
el consumidor y el proveedor de tales servicios. Lo torea de estos profesionales 
es decidir, en nombre del consumidor, lo que el consumidor necesito. Sin embar­
go, a menudo el profesionol quedecide acerca del nivel de demanda (necesidod) 
es tambien el proveedor del servicio. Esto puede acarreor un conflicto de 
intereses y,de alli, la ineficiencio en el consumo. Se pueden encontrar ejemplos 
en el sector salud, en los servicios sociales y en lo educoci6n. 

Pora muchos servicios publicos no est6 daro quien es el consumidor del 
servicio publico. Algunos politicos publicas no sirven a los intereses de ningun 
grupo de dientes sino que por el contrario son disenadas para servir " al interes 
publico". La busqueda de actividades que sean racionales para un unico 
individuo, puede no ser racional para un grupo de tales individuos. De esta 
monero, existe uno demanda general para que las actividades de coda individuo 
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seen reguladas o constrenidas en interes de todo el grupo. Sin embargo, ningun 
individuo unico podrra registrar o pedir que su comportamiento sea regulado. 

Entonces, el problema que enfrentan los proveedores de servicios publicos 
no es s61o asegurar que lo que sea que se produzca sea hecho al menor costo 
posible (eficiencia en producci6n); existe el problema adicional de decidir que los 
niveles y la combinaci6n de los servicios publicos y la combinaci6n del 
rendimiento publico y privado sean, de hecho, las que el publico consumidor 
quiere. En ausencia de procesos que articulen una adecuada demanda y en 
presencia de grupos de proveedores profesionales, lograr la eficiencia en el 
consumo de servicios publicos es problem6tico. Es il6gico producir servicios 
publicos al menor costo si los individuos no exigen el nivel y la combinaci6n de 
servicios que se provee. 

Otra noci6n de eficiencia que se encuentra frecuentemente en la literature 
y que se concentra principalmente en el discernimiento que provee, es la de in­
eficiencia x. Esta contrasta con la eficiencia distributive que fue discutida ante­
riormente y la cual se preocupa por asegurar que los gastos seen asignados para 
su mejor uso. Sin embargo, aunque la ineficiencia x est6 separada, serfa un error 
pensar que esta es una forma distinta de ineficiencia. Por el contrario, ofrece otra 
raz6n para creer que una firma, unidad de producci6n o la economfa est6n ope­
rando dentro de su lrmite de producci6n. La ineficiencia surge de las circunstan­
cias en las cuales los encargados de proveer los servicios tengan discrecionalidad 
para decidir acerca de cu6nto se va a producir, cu6nto van a pager y las 
condiciones de su servicio. En estas situaciones el productor puede obtener una 
"renta" de los consumidores. El campo para la toma de decisiones discreciona­
les, y de esta manera, el grado de ineficiencia x, depende de la fuerza del poder 
de consumo. En el caso de los mercados de bienes privados, la ineficiencia x de­
pende de la fuerza del accionista y del poder e interes del consumidor. Asr, esta 
ineficiencia surgir6 con mayor probabilidad en condiciones de monopolio. La 
ineficiencia x surgir6 en las organizaciones del sector publico si los grupos de 
proveedores profesionales s61o son debilmente contabilizables por el Parlamen­
to. Los costos promedios ser6n mayores de lo que podrran haber sido si se 
presenta la ineficiencia x. 

LA ECONOMIA POLITICA DE LA EFICIENCIA DEL SECTOR PUSUCO 

Cualquier discusi6n acerca de la eficiencia del sector publico no deberfa 
ser una discusi6n simplemente tecnica. Las decisiones son tomadas dentro de un 
grupo complejo de instituciones pol(ticas. tC6mo inAuyen estos procesos polfticos 
en la eficiencia 1 Algunas personas pueden decir que hay poco que discutir. Los 
procesos polrticos son legitimados a troves de la Constituci6n u otros medios, y 
entonces, si las decisiones se toman dentro del contexto constitucional, la 
combinaci6n y el nivel del rendimiento publico deben ser apropiados (por 
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ejemplo, la ineficiencia en el consumo) . Sin embargo, la eficiencia procedimental 
no necesita coincidir con la eficiencia distributiva. Ademas, no esta claro cuan 
bien informados estan los que toman las decisiones. Los politicos dependen de 
los bur6cratas y otros grupos especiales de interes para obtener informaci6n, la 
cual puede ser sesgada a su favor. En la practica, las lineas de contabilidad par­
lamentarias pueden ser debiles debido al costo de la adquisici6n de la 
informaci6n apropiada para hacer los cheques. Esta debilidad puede posibilitar 
la presencia de la ineficiencia x. 

En un sistema politico pluralista, nose puede negar el papel de los grupos 
polfticos de interes ode los grupos de presi6n. Los politicos, en su busqueda por 
obtener o retener los cargos, trataran de "comprar" el apoyo de uno o mas 
grupos de presi6n. Una vez que lo hogan, el gobierno utilizara recursos o los 
desviara en el proceso. Esto es ineficiente. 

MEDICION DE lA PRODUCCION Y El RENDIMIENTO 

En los recientes informes oficiales acerca del gasto publico, el gobierno ha 
presentado indicadores de producci6n y rendimiento, en un esfuerzo por 
demostrar el mejoramiento en la eficiencia y en el valor del dinero. Se hon 
presentado mas de 1800 medidas de producci6n y rendimiento junto con 
declaraciones mas detalladas y comprensivas sobre los objetivos de los progra­
mas del gasto publico. Tambien se hon establecido objetivos de rendimiento para 
un perrodo de tres aiios. 

Las medidas de rendimiento y producci6n tales como las requeridas por 
la lniciativa de Gerencia Financiero del gobierno (Financial Management 
Initiative, FMI) son utilizadas para (i) establecer objetivos para ayudar a los 
gerentes del sector publico a planificar sus servicios ya asignar sus recursos; (ii) 
apoyar el monitoreo del rendimiento • comparando los resultantes con el plan; 
(iii) ayudar con la evaluaci6n de las polrticas en terminos de su costo-eficiencia 
y (iv) aclarar los procesos de contabilidad. Esta lista es una elaboraci6n del 
marco basico para la mejor practica de la toma de decisiones gerenciales: defina 
sus objetivos; considere medios alternativos para lograr sus objetivos; compare 
los costos y los beneficios de coda alternativa; escoja una alternativa; supervise 
su rendimiento. 

Como una forma de ayudar a los gerentes del sector publico a buscar el 
valor del dinero, el concepto VFM ha sido dividido en tres componentes llamados 
las "3 Es": 

(a) Eficiencia: rendimiento dividido entre recursos consumidos. Una 
medida de eficiencia alternativa es el costo unitario , el costo de los insumos 
dividido entre lo producido. 

(b) Efectividad: Hasta que punto el rendimiento alcanza los objetivos del 
gobierno. Tambien la calidad del servicio puede ser medida yes considerada 
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como un indicador de efectividad. 
(c) Economfa: C6mo se comparan los costos reales de los insumos con los 

costos planificados o esperados. 
Las "3 Es" dan una idea del rendimiento de una unidad o de un 

departamento del sector publico. Si pueden ser medidas con cierto grado de 
precisi6n, son llamadas medidas de rendimiento; pero si, como es el caso 
generalmente, el rendimiento es ambiguo y diffcil de medir o la efectividad no 
puede ser identificada, lo mejor que se puede hacer es producir indicadores de 
rendimiento m6s debiles. 

Para asegurar el rendimiento en la "economfa" se necesita prestar 
atenci6n a los contratos que celebra el sector publico con los proveedores de 
sus insumos (trabajo, capital y materia prima). Es por esta raz6n que se ha 
prestado m6s atenci6n a la contrataci6n externa ya las licitaciones competitivas. 
La reforma de los sindicatos y los lfmites de efectivo son pensados como una 
forma de mover a los negociadores de salarios def sector publico m6s cerca def 
establecimiento de salarios de eficiencia para los empleados del sector publico. 

El elemento m6s debil de este enfoque es la obtenci6n de informaci6n 
acerca de la efectividad. Se sabe poco sobre el rendimiento final de los servicios 
publicos y que impacto tienen en el bienestar del cliente. Se han realizado 
esfuerzos limitados para medir la eficiencia, pero deberfa hacerse enfasis en que, 
en el mejor de los casos, las relaciones insumos/ productos han sido calculadas 
utilizando nociones simples de productos intermedios. 

Las medidas de rendimiento y eftciencia que tiene el enfoque de las " 3 Es" 
est6n casi exclusivomente dedicadas o la eficiencia en la producci6n. Porecerfa 
que no existen esfuerzos para medir la eficiencia del consumo o para encontrar, 
a troves de tecnicas de investigaci6n de mercado, las evaluaciones que los 
consumidores hacen al rendimiento def sector publico. t Cu61 valor, el de quien, 
es tornado en cuenta en los estudios sobre el valor del dineroi Desgraciadomen­
te, o menudo nose juzga ningun valor def dinero en terminos de si el gasto publico 
se puede reducir o no. Otro elemento al 1cuol no se le presto mucha otenci6n es 
a la calidod. En la pr6ctica, es difrcil separar la calidad de lo cantidad del 
servicio, especialmente en el caso de los servicios en los que el producto es 
producido y consumido simult6neamente. Sin embargo, se pueden lograr 
mejoramientos en el fndice de producto/insumo al cambiar rendimiento por 
calidad. En terminos estrictos, esto no puede ser juzgado autom6ticamente como 
un mejoramiento de la eficiencia, a menos que los consumidores prefieran la baja 
calidad a la alto. 
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CONCLUSIONES 

La eficiencia en el sector publico M un concepto escurridizo cubierto de 
aceite de serpiente. Este trabajo ha tratado de aclararlo utilizando el lenguaje 
de la economra. 

A menos que los conceptos est6n claros, la medici6n no estar6 direccio­
nada y se pueden malgastar los recursos tratando de medir algo irrelevante. Sin 
conceptos claros, la tarea de interpretor las medidas de rendimiento y los 
indicadorM M diffcil. 

Aunque las medidas e indicadore1 existentes puedan ser considerados por 
los ultra-crrticos como ingenuos y lejos del ideal, debe hacerse 6nfasis en que en 
los ultimos ai'ios se hon realizado grande1 e1fuerzos y que las medidas disponibles 
actualmente son un mejoramiento significativo con respecto a las que existran 
hace diez ai'ios. Adem6s, no se deberra menospreciar el costo de obtenci6n y 
de an6lisis de la informaci6n nece1aria para los estudios de efectividad. 
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El mejoramiento de la productividad de los servicios publicos ha sido un 
leit movit de los debates polfticos en el curso de la ultimo decada. Se hon invocado 
dos explicaciones principales: 

- La productividad se habrra degradado en el curso de los ultimos 
anos. 

- Las colectividades publicas que financian estos servicios publicos tie­
nen coda vez m6s dificultades para encontrar los fondos necesarios, y en 
consecuencia, quieren asegurar un servicio constante a un costo menor. 
Cualquiera que sea la explicaci6n dominante, su campo de aplicaci6n se 
caracteriza por una gran diversidad, tanto desde un punto de vista general como 
desde el punto de vista de la calidad del funcionamiento. 

Como ya se ha dicho ... , ciertos servicios equilibran su presupuesto 
unicamente gracias a los ingresos que obtienen de las tarifas pagodas por los 
usuarios (por ejemplo, electricidad de Francia, Sociedad Nacional de Ferroca­
rriles, correos y telefonos), en tanto otros reciben subvenciones complementarias 
(museos, teatros, pensionados, restaurantes escolares y administrativos). Los 
ingresos propios de otros servicios provienen ciertamen.te de los " usuarios", pero 
estos est6n sujetos a una contribuci6n parafiscal cuyo monto es ampliamente 
independiente del consumo (televisi6n y radio publicos). Finalmente, algunos no 
tienen como ingresos m6s que los creditos presupuestarios. La producci6n de 
algunos servicios es de una calidad sumamente homogenea, mientras que la de 
otros varfa sensiblemente en calidad de un lugar a otro o de un mes a otro 
(ensenanza, teatro, televisi6n). Sise entrecruzan estas dos distinciones (modo de 
financiamiento y naturaleza de la producci6n) se aprecia que la definici6n, la (s) 
medida(s) y la puesta en marcha de un programa de mejoramiento de la 
productividad, varfan sensiblemente de un servicio publico a otro. 

SECCION 1. DEFINICION 

De un modo general, la productividad de una organeizaci6n se describe 
en terminos de las relaciones que vinculan los medios (trabajo, equipamiento, 
materias, etc.) a la producci6n. Este abordaje sumario, iserfa conveniente para 
apreciar la productividad de todos los servicios publicosi. No lo parece. En 
efecto, mas que para el caso de una organizaci6n privada, la distinci6n 
eficiencia/eficacia que precisa las concepciones de las diferentes partes interve­
nientes, es un requisito previo al analisis de la productividad. 
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J. EFICIENCIA O EFICACIA 

1 • La eficiencia 

La eficiencia compara medias utilizados y producci6n real, independien­
temente de la satisfacci6n sentida por el usuario. 

Una empresa privada que produce un bien privado puro ( es decir, un bien 
cuya producci6n y su consumo se acompanen de escasos efectos externos, como 
puede ser la poluci6n por ejemplo), no se interesa mas que en la demanda 
solvente. Esto depende, obviamente, de la satisfacci6n del comprador, pero 
tambien de sus capacidades financieras y de la urgencia de sus necesidades. La 
empresa no puede producir mas que bienes solicitados al precio ofrecido. Su 
eficiencia de producci6n y/o de distribuci6n es una buena aproximaci6n a su 
productividad, porque el precio pagado por el comprador permite establecer un 
puente entre el producto y la satisfacci6n: esta ultimo es por lo menos al precio. 

El servicio publico subvencionado en un 100% te encuentra en la situaci6n 
inversa: su actividad no consiste en satisfacer una demanda solvente. En 
consecuencia, la eficiencia no vincula ya medias utilizados y satisfacci6n de los 
usuarios. Sera preciso, por lo tanto, recurrir a otro concepto. 

2. La eficacia 

La eficacia compara medios utilizados y satisfacci6n de los usuarios. 
Este segundo concepto, ihabrra de reemplazar al anterior para apreciar 

la productividad de un servicio publicoi. De hecho, la productividad es un 
concepto multiforme, que combina los dos precedentes en proporciones que 
varfan segun el punto de vista que se adopte. 

2 . LAS DIVERSAS CONCEPCIONES DE LA PRODUCTIVIDAD 

" El ingeniero", el "economista" y el " polftico" son, en distintas formas, 
gerentes del servicio publico. 

1. El ingeniero 

"El ingeniero" es aquel cuya competencia tecnica es esencial para el 
funcionamiento del servicio (ingeniero en Electricidad de Francia, La Sociedad 
Nacional de Ferrocarriles, los ministerios tecnicos, profesor en la Educaci6n 
Nacional, medicos en el hospital, etc.). Todos ponen el enfasis en el calidad del 
servicio brindado y, cuando tienen atribuciones de gesti6n, en el buen rendimien­
to ~e los factores (eficiencia). Es conveniente senalar que esta preocupaci6n por 
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la calidad conduce a veces a un perfeccionamiento generador de un costo de 
producci6n elevado. Esta preocupaci6n no debe ser confundida, aun cuando el 
motive declarado sea el mismo, con la preocupaci6n por la satisfacci6n de los 
usuarios. Estos buscan m6s la facilidad de utilizaci6n, la seguridad y la 
confiabilidad, que la ejecuci6n tecnica. 

2. El economista 

"El economista", probablemente mos pr6ximo a estas ultimas preocupa­
ciones, tratar6 de minimizar el costo de producci6n para una calidad dado. "El 
ingeniero" se interesa en la eficiencia en terminos ffsicos o reales, desestimando 
el precio pagado portal o cual interviniente en particular por el trabajo. "El eco­
nomista" define a la eficiencia en terminos monetarios, introduciendo de este 
modo los precios relatives de los factores. 

3. El politico 

"El polftico" posee la visi6n mos amplia. Toma m6s en cu~nta la 
satisfacci6n de los usuarios que los precedentes. Cuando no tiene ninguna 
responsabilidad de gesti6n del servicio, es ademos el representante legftimo de 
los usuarios. Si asume tambien la gesti6n, el polrtico tratar6 de integrar a su visi6n 
la marcha del servicio, el clima social interno, las tradiciones, etc. Esta amplitud 
de miras tiene un costo que algunos no dudarran en calificar como exorbitante. 
Un horizonte asr es efectivamente a la vez amplio y de corto alcance: el polrtico 
debero siempre atender lo mos urgente, evitar los conflictos y actuar de modo 
que cada participante encuentre un motive de satisfacci6n en las decisiones 
tomadas. 

La noci6n de productividad es difusa y hasta secreta, dado que el exito del 
polrtico pasa por una cierta dosis de ilusi6n. El polrtico desea una buena 
productividad del servicio publico, pero no aprecia la necesidad de construir un 
indicador precise, que medirra su evoluci6n y permitirra emitir un juicio sobre la 
polftica. 

SECCION 2. LA MEDIDA DE LA PRODUCTIVIDAD 

La medida de la productividad supone que se haya adoptado una 
definici6n de entre las diferentes concepciones indicadas anteriormente. Habien­
do hecho esta elecci6n, es preciso construir un instrumento de medida adecuado: 
el indicador. Se denomina (ndice al resultado obtenido gracias a este instrumen­
to. Tratondose de medidas frsicas, la distinci6n indicador/indice es clara: no se 
podrra confundir el peso que indica una balanza con la balanza. Tratondose de 
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la medida de productividad de un servicio, el instrumento de medida se distingue 
con dificultad de la propia medida. 

El instrumento es a menudo una relaci6n de magnitudes, en tanto que el 
lndice lo es siempre: de acuerdo con el contexto y el uso, se emplear6 por lo tanto 
un termino m6s que el otro. 

Desde hace largo tiempo, los gerentes calculan Indices de productividad. 
Sin embargo, antes de presenter algunos de estos Indices, es conveniente 
plantearse el problema de la pertinencia de la unicidad del lndice. Para una 
empresa privada, el problema se remite sin duda al dominio tecnico; para un 
servicio publico el problemo es m6s serio, porque en ausencia de mercado, estos 
fndices hobr6n de ser, o al menos deberlan ser, los jueces del gestor. Los dos 
fndices utilizados con mayor frecuencio no miden m6s que eficiencias parciales. 
Dos Indices m6s recientes intentan medir, uno la eficiencio global y el otro la 
eficiencia total. 

I. c,INDICE UNICO O BATER IA DE INDICES? 

T odo el mundo ha sonado con un fndice unico que integrase todas las 
facetas de lo productividad. T rat6ndose de uno empresa privada que evoluciono 
en un universo competitive, el beneficio constituirla un fndice indicador de 
productividad global de esa carocterfsticos: son productivas las empresos 
capaces de sobrevivir. Se oprecio que la estremoda eficocio del sistema 
competitivo est6 ligoda al hecho de que lo indicado no tiene necesidad de ser 
calculodo. La empreso en situaci6n de perdida persistente es automaticamente 
eliminada. La competencia es de este modo tambien agente de ejecuci6n. Esta 
doble funci6n trae aparejado que la equivalencia competencio/planificaci6n no 
se encuentro tan estoblecido como se pensoba a comienzos de siglo. No 
solomente hoce falto calcular un indicador (si se est6 en copacidad de construir 
uno), sino que seguidamente hace falta tener la voluntod de extraer las 
consecuencias, lo que represento un problema totolmente distinto. 

La medida de la productividad es por consiguiente • al menos por esta 
raz6n - m6s imprescindible para un servicio publico que para uno empresa 
privada. la analogfa con el beneficio podrro extenderse al servicio publico, pero 
hay multiples rezones que lo desaconsejan. En primer lugor, para muches 
servicios publicos, los ingresos propios ( por oposici6n a los creditos presupues­
tarios o a las contribuciones parafiscales) son escasos o nulos. Para otros, el 
equilibrio presupuestario constituye una obligaci6n legal (por ejemplo correos, 
y telegrafos). Y para aquellos que podrfon obtener beneficios (Electricidad de 
Francia, Sociedod Nacional de Ferrocarriles), esto con toda seguridad no serfa 
un rndice sintetico de productividad. En efecto, para ello serfa necesario hacer 
que el precio de venta, vale decir, la tarifa, resultase de la competencia. Pero, 
si las anteriores empresas se encuentran en situaci6n de competencia en algunos 
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segmentos del mercado, ellas permanecen monop6licas para el caso de vastos 
sectores (electricidad de uso domestico, transporte interurbano de pasajeros en 
distancias cortas y medianas), y el beneftcio monopolrstico no ha sido nunca un 
indicador de productividad. 

A falta de un indicador unico,.es preciso conformarse con la medici6n de 
los diversos componentes o im6genes de la productividad: rendimiento frsico de 
los factores, costo unico unitario, duraci6n promedio de la espera de los usuarios, 
tasa de fallas, tasa de exitos, etc. 

Tener un ponorama completo de la productividad corre el riesgo de 
traducirse en una multiplicaci6n del numero de Indices. Lejos de constituir una 
garantra de mejor control y de mejoramiento de la situaci6n, este gran numero 
de Indices puede desembocar r6pidamente en la obtenci6n de efectos indesea­
bles. En efecto, el mejor gerente no puede mejorar todos los fndices, ni siquiera 
es un sentido amplio: algunos Indices disminuir6n a pesar de sus esfuerzos, y 
quiz6s a causa de sus esfuerzos por mejorar alguno de ellos. Esta imposibilidad 
no disminuye su morgen de maniobra, sino que aumenta. En efecto, el 
responsable puede escoger los Indices que le son sugeridos o impuestos por su 
inclinaci6n o por la presi6n del entorno. 

Parece posible distinguir entre los diferentes Indices, aquellos que son 
conocidos y utilizados desde largo data, y aquellos m6s recientes, que han 
procurado paliar ciertas insuficiencias comprobadas. 

2. DOS INDICES TRADICIONALES 

El rendimiento frsico de un factor y el costo unitario de producci6n son los 
Indices m6s frecuentementecalculados en los servicios publicos del mundo entero. 

1. El rendimiento fisico de un factor 

Este lndice refiere la producci6n a una unidad de tiempo determinada. El 
factor considerado m6s a menudo es el trabajo, pero puede tambien serlo 
cualquier " integrante" importante para el funcionamiento del servicio (por 
ejemplo, la energla, la tasa de utilizaci6n de las m6quinas, etc.). 

En la pr6ctica, se determine el rendimiento del trabajo de un empleado, 
midiendo el tiempo que le es necesario para cumplir con determinada tarea. Una 
disminuci6n en el tiempo observado, manteniendose constante la calidad del 
servicio, traducir6 un mejoramiento de la productividad. Estas medidas estar6n 
a menudo en la base de las normas que deben cumplirse. Establecidas 
cientfficamente, es decir, a partir de observaciones numerosas a la vez que 
justificadas, ellas definir6n una duraci6n estandard. 

Un lndice tal no es, sin embargo, calculable m6s que si la calidad de la 
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producci6n admite una verificaci6n facil y si el trabajo es lo suficientemente 
repetitivo. 

Ciertamente, el calculo del rendimiento de los empleados es llevado a cabo 
en circuntancias distintas a las planteadas en la definici6n anterior. No obstante, 
es conveniente preciser que su utilizaci6n como norma no podrfa ser individua­
lizada. Asf, el Ministerio de Educaci6n Nacional calcula el rendi~iento de los 
profesores de la ensenanza secundaria dividiendo, por ejemplo, el numero de 
alumnos entre el numero de docentes. Obtiene de este modo un fndice del 
rendimiento medio, pero si un profesor se encuentra daramente por encima o por 
debajo de la norma, el resultado medio no puede serle imputado, porque esta 
relaci6n no es de su responsabilidad. Esta norma debe de ser consderada como 
una simple herramienta de gesti6n lo mismo sucede con el costo unitario. 

2. El costo unitario 

El costo unitario se expresa bajo la forma de un cociente del costo total 
sobre el numero de unidades producidas. El costo unitario es mas complete que 
cualquier rndice de rendimiento, dado que toma en cuenta todos los factores de 
producci6n y no uno solo. Mas aun, incorpora el costo de compra de coda uno 
de ellos. Se puede asf medir el costo medio de un licefsta para un anode estudio. 

De todos modos, la utilizaci6n de este fndice supone una homogeneidad 
del producto. Ciertamente, si la producci6n es diverse, es en principio posible 
calcular el costo unitario de coda producto, repartiendo adecuadamente los 
gastos comunes. Una distribuci6n de este fndice es tanto mas facil en la medida 
en que los diversos productos son de calidad homogenea. En caso contrario, lo 
que sucede con mayor frecuencia en los servicios publicos, el recorte en 
productos homogenos y la clave para la distribuci6n corren el riesgo de ser 
sumamente arbitrarios. (1 ). 

Aun cuando puede ser calculado, el costo unitario no es masque un rndice 
de eficiencia y no de eficacia. 

3. DOS NUEVOS INDICES 

Se ha mostrado anteriormente que el beneficio no podra ser un fndice de 
productividad para un monopolio publico. Sin embargo, se plante6 la 
interrogante acerca de si el beneficio no podra ser reemplazado por otra 
magnitud. Asr, los ingenieros-economistas, en particular los de la Electricidad de 
f rancia, hon propuesto la medici6n de la variaci6n del excedente, especie de 
beneficio calculado con los precios de los factores de producci6n y con tarifas 
constantes. Esta variaci6n expresarra la variaci6n de la productividad global de 
los factores. Una lrnea de pensamiento completamente distinta es la de los 
controladores publicos norteamericanos, quienes pusieron a punto la gerencia 
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del desempeiio total. En efecto, en este caso se trata menos de un c61culo que 
de un procedimiento cuyo prop6sito es el de controlar y estimular el desempeiio 
global. 

1. la productividad global de los factores 

Este metodo es utilizado desde fines de los aiios 60 en la Electricidad de 
francia. El artkulo original en la materia es probablemente el de Ph. Nicolas 
(1969). Pero otros servicios publicos franceses lo hon retomado desde entonces, 
en particular la Sociedad Nacional de Ferrocarriles. Como muestra el documento 
3 (el sindicato mixto de los Transportes), la idea es tambien retomada para la 
estimulaci6n de la productividad de los servicios publicos gerenciados por una 
empresa privada. 

1 .1 La medida de la produccion global de los factores 

La idea es la siguiente: se consideran dos perrodos sucesivos t
0 

y t1• para 
coda uno de ellos se calcula la productividad frsica de cada componente. 

Sea un servicio que produce un solo bien mediante la utilizaci6n de tres 
factores solamente (M, K, y E). La producci6n en t se anota como P,. la cantidad 
utilizada de M en t, m,, etc. 

Se definen entonces las productividades parciales de coda factor. Asr rm,, 
la productividad (o rendimiento) de M en t es igual a: _.&_ 

m 
El cuadro siguiente indica las productividades de coda factor: 

~ r to t, 

M r = mo ~ rm,=~ 
m 

0 m, 
I 

K rko= Po --r-
0 

rll = ...Ei... 
k, 

E r 
00 = .&_ r., = EL 

e 
0 

e, 

59 



Sean Pm,, Pk, y P.,, los costos de compra unitarios de M, K y E en t y p1 el 
precio unitario de venta del servicio. 

La ecuaci6n contable del servicio en t se escribe: 

{l) 

Si para t = 0 se tiene exactamente 
O 

= 0 y P0 = 1 la ecuaci6n se convierte 
en: 

( 1 ') 

Sean: am
0
= 

Se tiene entonces: amo + ako + a.
0 

= 
Y amo x rmo = Pmoi ako x rko = Pkoi a .ox r.o = P.o (2) 

Sea Rt la productividad global de los factores en t, definida como sigue: 

Dicho de otro modo, R, es una media ponderada de las productividades parciales 
de los diferentes factores que conducen a la producci6n. Se hace notar que los 
coeficientes de ponderaci6n son independientes de t, dado que ellos son los del 
perrodo inicial, cualquiera sea t. Estos coeficientes no son otros que los pesos 
relatives de cada factor en el balance inicial. 

Para t = o la ecuaci6n 3 se simplifica dado que: 

Ro = r mo X amo + rko X oko + r.o X a .o 

o todavro, teniendo en cuenta a (2), 

Este valor de R al igua que el de R no tiene sin embargo ninguna 
~ ' 

signiflcaci6n en sf, dado que depende unicamente de las hip6tesis que hayan sido 
planteadas o prop6sito de las unidades. En contrapartida la tasa de crecimiento 
de R, sr tiene significaci6n. Sin demostraci6n, se admitira que: 

(4) 



en donde la notaci6n significa que se considera la variaci6n relativa por unidad 
de tiempo, vale decir que: 

rm = r ml- r mo 

La tasa de crecimiento de la productividad global de los factores no es otra 
cosa que la media ponderada de las tasas de crecimiento de las·productividades 
parciales de los diferentes factores. La ecuaci6n (4) no es la consecuencia de la 
definici6n contenida en la ecuaci6n (3) m6s que para pequenas variaciones de 
las productividades, como puede comprobar el lector calculado directamente (4) 
a partir de (3). 

I .2 la utifizacion de la productividad global de fos facto 
res. 

El interes de calcular la productividad global de los factores no resulta s6lo 
de la obtenci6n de una tasa de crecimiento unica de la productividad (indice 
sintetico). Un reordenamiento de los terminos de la ecuaci6n del balance 
(ecuaci6n 1) para el perfodo 1, permite efectivamente hacer aparecer c6mo la 
variaci6n del excedente producido por la empresa publica ha sido distribuida 
entre los diferentes factores de producci6n y los usuarios. 

En efecto, si ,, = 
0 

= 0, como a menudo obligatorio, es necesario 
ponderar bien la claridad de la gesti6n de la empresa publica, en funci6n de otros 
criterios disitintos del monto del beneficio. El an6lisis del excedente permite 
determinar la manera segun la cual el aumento de la productividad global fue 
distribuida entre los usuarios y el personal (bajo la forma de variaci6n de precios 
voluntarios: alza del salario y baja del precio de venta), y los otros factores de 
producci6n (variaciones de precio sufridas m6s que deseadas). 

Esta presentaci6n es sin embbrgo demasiado contable y no lo suficiente­
mente econ6mica, al menos por dos razones: 

La distinci6n variaci6n deseada/ variaci6n sufrida es demasiado 
fuerte. En efecto, los aumentos de salarios a los empleados y la baja de los 
precios del servicio brindado a los usuarios, tienen en cuenta las restricciones 
econ6micas generales. El servicio publico est6 sometido a una competencia que 
lo obliga a cuidar sus precios, y las alzas de salarios que otorga resultan de la 
variaci6n general en el pafs y de la presiones sindicales. 

A la inversa, las variaciones de los precios de los otros factores (favorables 
o desfavorables), son sufridas en corto plazo; pero, gerenciar bien es precisa­
mente liberarse de ciertas restricciones, adaptando el proceso de producci6n a 
las nuevas condiciones tecnol6gias, aunque tambien buscando las nuevas teno-
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logfas capaces de contrarrestar las evoluciones de precios desfavorables. 
El an6lisis del desglose de las ganancias de productividad no permite 

decir si esta ultimo es buena o no. Suponiendo que el servicio publico haya 
obtenido un fuerte incremento de productividad, y que las variaciones sufridas 
hayan sido nulas o favorables, iquien debe heredar el "excedente propio", es 
decir el excedente que existirfa si los precios permaneciesen constantesilos em­
pleados, los usuarios o tercerosi. 

la ecuaci6n no hace m6s que constatar una variaci6n y una distribuci6n. 
la productividad global permanece siendo un lndice de eficiencia m6s que de 
eficacia. No es aplicable a los servicios publicos que ofrecen su producci6n de 
modo gratuito a los usuarios. 

2. La gestion del desempeiio total 

A decir verdad, no se trata de calcular un indice unico, sino m6s bien de 
poner a punto un procedimiento de evaluaci6n del servicio, utilizando medidas 
cualitativas y cuantitativas que implican giros retroactivos. Concretamente, la 
gesti6n del desempiieo total comprende cinco fases, de las cuales algunas pueden 
ser concomitantes: 

Un peritaje del personal 
Una encuesta sobre las necesidades de los usuarios 
Una medida de los rndices tradicionales de eficiencia, de eficacia y 
de calidad. 
Un vlnculo informal retroactivo hacia el personal y los dirigentes. 
Planes de acci6n para corregir las insuficiencias. Este procedimiento 
es denominado gerencia del desempeiio total (total performance 
management). (3). 

Se percibe bien en este ultimo caso (aunque es igualmente v6lido en 
diversos grados para todos los Indices), la importancia del rol de la recolecci6n 
de las informaciones para permitir una medici6n veraz. 

4. lA RECOLECCION DE LAS INFORMACIONES REFERIDAS A LA 
PRODUCTIVIDAD. 

Si el servicio publico dispone de un sistema de informaci6n gerencial 
(S.I.G.), las informaciones necesarias para el c6lculo de los fndices de produc­
tividad estar6n disponibles autom6ticamente. Si un sistema asr no existe, ser6 
preciso preveer como mfnimo una recolecci6n continua de los datos concernien­
tes a la productividad. 

la recolecci6n de las informaciones, y su interpretaci6n, debe poseer tres 
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cualidades: 
Las informaciones deben ser pertinentes y claras. De ser preciso, no se 

tomar6 m6s que un numero restringido de ellas, eligiendo las m6s significativas 
y las que se encuentren disponibles con mayor rapidez. 

El sistema de medida no puede ser demasiado costoso. Esta es una raz6n 
sumplementaria para no tomar m6s que un pequeiio numero de informaci6n. El 
costo de la informaci6n suplementaria se debe comparar con las economfas que 
el conocimiento de esas informaci6n permitirfa lograr tal vez. Sin embargo, el 
cos to de sistema de medida es r6pidamente creciente, en tanto que las economfas 
marginales disminuyen con la misma rapidez. 

L a toma de datos y la redacci6n de los informes no deben entorpecer la 
marcha normal del servicio ni transformarse en un fin en sr mismas. 

La medici6n de la productividad debe ser reconocidad y organizada con 
el prop6sito principal de mejorar, en los distintos sentidos de terminos, el servicio. 
iCu6les son los prograas susceptibles de lograrlos~. 

SECCION 3. LOS PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO 
DE LA PRODUCTIVIDAD 

Son mumerosos y diversos, no obstante lo cual parecen tener al menos un 
punto en comun: el de adaptor mejor el servicio publico a la demanda. Se 
distinguir6, por una parte, la adaptaci6n estructural, que puede llegar al 
cuestionamiento del car6cter publico de la producci6n, y por otra parte, la 
adaptaci6n gerencial, efectuada en el seno de un servicio sin modificar su estatus 
jurrdico. 

1. LA ADAPTABILIDAD ESTRUCTURAL 

La demanda de servicio colectivo es a menudo tan aleatoria e 
incierta como la de los otros bienes. Mantener una buena productividad implica, 
por consiguiente, una suficiente flexibilidad del aparato de producci6n del 
servicio publico. Sin embargo, por diversas razones, las estructuras del servicio 
publico son a menudo sumamente rfgidas. El mejoramiento de la productividad 
pasa por lo tanto por su reestructuraci6n, siempre que la finalidad del servicio 
publico no sea cuestionada. 

1. La lnsuflciente flexlbilidad de los servicios publicos 

Conviene en primer termino definir la flexibilidad, y luego indicar los 
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medios para aumentarla. 

I. I Deflnldon de flexlbllldod 

Se dice que una organizaci6n productiva es flexible, si luego de una 
modificaci6n de la demanda ella es capaz de hacer varrar su producci6n sin un 
aumento sensible de su costo unitario. 

Esta definici6n plantea dos condiciones: la primera, que la producci6n 
debe poder varier, y la segunda, que el costo unitario debe permanecer estable. 

a) La variabilidad de la producci6n 

El servicio publico a menudo tiene dificultades para enfrentar bruscos 
aumentos de las demandas; en efecto el gerente publico percibe que le imponen 
largos procedimientos para respetar y hacer realidad los principios de igualdad 
de todos los ciudadanos. Asr, el crecimiento brusco de la demanda escolar en 
el segundo ciclo de la ensenanza secundaria yen el primer ciclo de la ensenanza 
superior, se tradujo en una degradaci6n del servicio en raz6n de la dificultad de 
construir rapidamente locales y reclutar personal calificado. 

Esta lentitud de construcci6n ode adquisici6n de material pesado se ve a 
menudo acentuada por la insuficiencia de los capitales disponibles. Ciertamente, 
el Estado o una comunidad local, pueden, bajo ciertas condiciones, recurrir a 
prestamos al igual que una empresa privada, pero no existe la posibilidad de 
recurrir a los accionistas (viejos o nuevos). 

Ademas, la segunda condici6n (el costo unitario estable) influye sobre la 
primera: la incapacidad del servicio publico para reducir sus gastos si la demanda 
disminuye, conduce a los responsables del presupuesto, para minimizar los 
riesgos, a limitar el reclutamiento de personal y las construcciones nuevas, y a 
extender estas limitaciones lo mas posible en el tiempo. Esta estrategia, es, si se 
puede decir, posible ( y peligrosa) toda vez que la calidad del servicio brindada 
es variable (aumento del numero de alumnos en las closes, rutas mas congestio­
nadas). Cuando la calidad es casi fija, la flexibilidad de la producci6n esta mucho 
mejor asegurada, porque es un regimen de todo o nada. Es diffcil imaginar la 
electricidad de Francia no enfrentando la demanda. Las fallas nacionales han 
sido celebres. 

b) La estobilidod del costo unitario de producci6n 

El dominio del costo u.nitario exige que el volumen de los foctores de 
producci6n utilizados no sea rfgido en la base. Sin embargo, en esta materia, 
los servicios publicos soportan numerosoas restricciones. La mayorra entre ellos 
utilizan infraestructura cuya vida es de largo duraci6n y de un uso especrfico. Los 

64 



cargos de amortizaci6n son por lo tanto diffciles de comprimir. 
El estatus del personal publico contribuye a esta rfgidez. Es necesario 

esperar a menudo los retiros por jubilaci6n para encarar la supresi6n de los 
empleos correspondientes. Ciertamente, la margnitud del numt!ro de funciona­
rios y agentes publicos ha llevado a que anualmente coda cuerpo disminuya 
aproximadamente sus efectivos en una treintava parte. Pero ese calculo global 
es engaiioso. La disminuci6n de las necesidades no es homogenea; puede 
acompaiiarse de un crecimieno en algunas partes del territorio. Ademas, el 
proceso de reclutamiento del personal es muy largo: su duraci6n incluye todas 
las etapas preliminares de preparaci6n de los concursos y/o de la formaci6n 
profesional. 

En terminos puramente contables, se dirfa que el "punto muerto" est6 
ubicado muy arriba. Tai fue el caso de la Administraci6n Nacional de Fabricas 
en los aiios 80. Todos sus gastos eran fijos (amortizaci6n, personal, cargas finan­
cieras) con excepci6n de los suministros exteriores. En 1980 esta empresa hizo 
dos mil millones de francos de beneficios sin haberlos previsto, luego de lo cual 
acumul6 deficit enormes. Ciertamente, Renault no es un servicio publico, pero 
el hecho de que estuviese obligado a equilibrar sus cuentas revela su rigidez. 
Para los servicios publicos que viven principalmente de creditos presupuestarios, 
esta rigidez igualmente tan real no aparece en las cuentas: para ser reveladas, 
ellas exigirfan la construcci6n de herramientas espedficas. 

La estabilizaci6n del costo de producci6n y la variabilidad de la producci6n 
no son independientes, dado que el volumen de la producci6n aparece en el 
denominador de la fracci6n que determina el costo unitario. Pero esta definici6n 
de la felxibilidad implica tambien otras relaciones. 

J .2 Flexibilidad de la produccion y llexibilidad de la 
olerta. 

El dominio del costo unitario pasa tambien, cuando disminuye la demanda, 
por la reducci6n del volumen de producci6n. Esta exigencia parece natural para 
los servicios que por naturaleza no son almacenables. 

a) La oferla de servicio publico 

Tratandose de servicios publicos de infraestructura pesada, la expresi6n 
"volumen de producci6n" es ambigua. Si el numero de pasajeros disminuye, 
quedando estable el numero de lfneas ofrecidas, la demanda disminuye en forma 
manifiesta. iBaja el volumen de la producci6n1. El numero de pasajeros por 
kil6metros disminuye, pero el de los kil6metros recorridos por los ramales no 
cambia. Ante esta situaci6n, un empresario privado reducirfa el numero de 
salidas. Un servicio pubico debe tener en cuenta los "derechos adquiridos" por 
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los usuarios. Estos son tanto m6s defendibles por cuanto est6n amenazados y 
porque la supresi6n de la la lrnea completa ser6 la ultimo fase del proceso de 
adaptaci6n de los servicios ofrecidos a la clientela. Adem6s, la supresi6n de 
ciertos servicios colectivos acarrea efectos externos desfavorables, acumulativos 
y por lo tan to irreversibles (" desertificaci6n "). Estas razones hacen que un 
servicio publico pueda adaptarse con retardo, para evitar el desencadenamiento 
de este proceso y dar posibilidades a otras soluciones. 

Esta argumentaci6n no debe ser llevada demasiado lejos. En efecto, en 
un perfodo largo, la adaptaci6n a las nuevas tecnicas es evidentemente inevitabe. 

b) Los derechos adquiridos 

Es preciso agregar que silos" derechos adquiridos" ameritan un examen 
en profundidad antes de cuestionarlos, no hay que confundir dos acepciones de 
" servicios adquiridos". En la primera, el enfasis se pone en el mantenimiento del 
estado de ciertos servicios ofrecidos de acuerdo con un determinado proceso de 
producci6n. En la segunda, es el "servicio" o mejor dicho la " funci6n" que se 
considera que debe ser mantenida. 

Entonces, tal o cual necesidad de transporte, de atenci6n o de educaci6n, 
puede ser satisfecha de diversas formas segun las necesidades y la densidad 
demogr6fica. Ya se ha dicho. . .. que la centralizaci6n excesiva de las decisiones 
publicas en un pars coma Francia, pero ta mbien en muches otros, " homogeniza " 
la manera de brindar el servicio publico. Las ventajas derivadas de las 
economfas de escala son a veces tales que la centralizaci6n reviste interes (p. ej.: 
la producci6n de electricidad hasta un cierto punto), pero en otros cases las 
economics de escala no operan sino hasta una poblaci6n de 50.000 habitantes, 
o tal vez menos, si se admite la variabilidad de los medias de satisfacci6n de las 
necesidades colectivas. 

Cualquiera que fuese la raz6n del cuestionamiento de los " derechos 
adquiridos" en la primera acepci6n del termino, una reorganizaci6n del servicio 
deberra ser tanto m6s f6cil cuanto que la misi6n que cumple no sea m6s que 
parcialmente de orden publico. 

2. Flexibilidad y mision de servicios publicos 

Si la Aexibilidad de un servicio publico es verosrmilmente m6s debil que la 
de una empresa privada, ella es sin embargo indispensable, tanto para la 
satisfacci6n de los usuarios (cuando la demanda aumenta) como para el 
equilibrio de los usuarios de las finanzas publicas (cua ndo la demanda 
disminuye), Es conveniente entonces plantearse los medios para aumentar la 
Aexibilidad. 

Las primera medida a ser tornado serfa probablemente la verificaci6n de 
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que el servicio publico s6lo otiende las misiones que conciernen a su objeto. Asf, 
la producci6n de electricidod por la Electricidad de Francia no es una misi6n de 
servicios publicos: esta producci6n podrfa perfectamente, y este es el caso de 
numerosos parses, estar asegurada por varios productores que compiten. 

Asf, el gobierno brit6nico decidi6 en febrero de 1988 privatizar la 
producci6n de electricidad, rompiendo la Sociedad inglesa en dos sociedades in­
dependientes competitivos (una que explota las centrales nucleares y la otra todas 
las dem6s centrales), y autorizando a las sociedades de distribuci6n (una por 
regi6n) para recurrir a una u otra, o aun a productores extranjeros (en 
particulares a la Electricidod de Francia). 

En contrapartida, la distribuci6n de electricidad se apoya en lo teorfa del 
monopolio natural (5). Es por esto que el legislodor de 1945 habrfa atribuido 
s61amente a la Electricidad de Francia el monopolio de lo distribuci6n, y es la 
misma por la cual las nuevos sociedades inglesas de distribuci6n est6n en 
situaci6n de monopolio. 

Esto teorfa nose aplica si el monopolio se acompano de una situaci6n de 
tipo monops6nico, por lo cual el Ministerio de la lndustria en 1987 suprimi6 el 
monopolio de la Electricidod de Francia. Pero esta supresi6n s61o tiene 
consecuencios para los grondes consumidores, que ahoro pueden dirigirse o 
productores independientes, como la Componfa Nacional de R6dano. La mismo 
lfnea de pensamiento gui6 al Ministerio de Correos y Telecomunicociones cuando 
suprimi6 el monopolio de la Direcci6n General de T elecomunicaciones en 
materia de conexiones telem6ticas que no se referirfan al servicio publico. 

Sin embargo, ino persiste el riesgo de que se deje a la competencia 
privoda los 6mbitos rentables, en tanto que el servicio publico se ocupa 
estrictamente de lo que no lo esi. Se puede responder o esta interrogante 
plonteondo que nose trota de que el servicio publico se retire del sector rentable, 
sino de que si quiere permanecer, deber6 hacerse competitive. 

Si uno se atiene solamer1te a lo misiones de servicio publico, ino poso la 
busqueda de lo Aexibilidod por uno reestructuroci6n del organismo como tali. 

3 . La reestructura cion del servicio publico 

La meta esenciol es lo de oseguror el servicio al menor costo, al tiempo que 
se sotisface lo necesidod colectivo, lo que la autoridod publica considera como 
necesario. La estructura organizacional no es por consigu iente m6s que un medio 
y no un objetivo. Se troto de encontror lo mejor estructura para osegurar el 
servicio, sin prejuzgar acerca de los medias utilizodos. 

Desde el momenta en que el problemo se encora desde este 6ngulo, las 
soluciones son numerosos: ellos van desde simples orreglos de la estructuro de 
lo organizaci6n hasta la privatizaci6n del servicio publico. 
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3. I la reestructuracion en ef marco pubfico 

En el curso de los ultimos anos se hon propuesto con mayor frecuencia re­
soluciones: la especializaci6n de las organizaciones, el recurse a la sub­
contrataci6n, el llamado al concurso del publico. 

a) La especializaci6n de las organizaciones 

Un servicio publico otiende a menudo numerosos toreos, algunas muy 
ontiguas, otros recientes. Esto concentraci6n de octividades no necesariomente 
sinergicas en el seno de una misma orgonizaci6n crea con frecuencia mas 
inconvenientes que ventajas. Como ya lo mostraba tan bien A. Marshall, mas alla 
de cierto tamano, las deseconomras de escalo prevalecen sobre las economras. 
La estructuroci6n de las actividades permite hacer que aparezcan mejor las 
responsabilidades para poder sacar partido de la especializaci6n. 

La meta es la de obtener ventajas de las economras de escala sin tener que 
soportar los inconvenientes del gigantismo y sin perder el beneficio de las 
sinergias eventuales. La divisi6n, en 197 4, de la ex Oficina de Radiodifusi6n y 
de T elevisi6n Francesa en seis sociedades independientes, incluyendo a Tele 
Difusi6n de Francia, es uno muestra de este razonamiento. Esta divisi6n obedeci6 
tambien a rezones polrticos en su naturaleza. Al haberse atribuido a T.D. F. el 
monopolio de la difusi6n de imagenes por vras hertzianos, nada impedra la 
aparici6n de cadenos privadas, asr como tampoco el recurso a la subcontrata­
ci6n, ya que ningun monopolio habra sido atribuido a la Sociedad Froncesa de 
Programas. 

Lo divisi6n del ministerio de Correo, Telegrafos y Telefonos en dos grandes 
direcciones (Correo y Telecomunicaciones) y la seporaci6n intentoda durante el 
septenio de V. Giscard d ' Estaing del Ministerio de Educoci6n Nacional en dos 
ministerios d istintos (Educaci6n y Universidades), constituyen otros tantos ejem­
polos del mismo rozonamiento. Pero a pesor de lo enormidad de los efectivos 
en juego, los personales y sus representantes tuvieron exito en limitar o impedir 
estas especializociones. 

De ,todos modos, cuando las tareas en sr mismos son especializadas el 
servicio publico puede recurrir a la sub-controtaci6n. 

b) El recurso o la sub-confrafaci6n 

Toda administroci6n, todo servicio publico, puede recurrir a productores 
exteriores": son los proeveedores. Si ellos fabrican el producto o brindan el 
servicio segun especificociones precises del comprodor, se habla de sub­
controtaci6n. De todos modos, lo separaci6n entre la provisi6n simple y lo sub-
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contrataci6n es a veces difusa. Es posible que el sub-contratado sea un productor 
importante, y el termino "sub-contratado" evoca una relaci6n de dependencia 
econ6mica. 

Este recurso a la sub-contrataci6n no es exclusivo de los organismos 
publicos (las empresas privadas la utilizan mucho), pero la 6ptica es original. La 
empresa privada calcula permanentemente el costo de las diversas modalidades 
de producci6n, y la sub-contrataci6n es una de ellas. En la medida en que la 
empresa puede f6cilmente invertir, reclutar, licenciar, ceder, etc, puede encarar 
numerosas variables, ya que el marco estructural es coda vez menos rrgido a 
medida que el horizonte se ensancha. La sub-contrataci6n no es una variable 
privilegiada a largo plazo en cuanto a flexibilidad y adaptabilidad, sino que es 
m6s bien el medio para abaratar los costos gracias a las especializaciones que 
ella hace posibles. 

Trat6ndose de servicios publicos, la estructura productiva, aun a largo 
plazo, es mucho m6s rfgida: nose plantea licenciar ni reclutar, adquirir o ceder 
actividades. La sub-contrataci6n es por consiguiente el medio privilegiado para 
la fllexibilizaci6n de la oferta, m6s que para el abaratamiento de costos, aun 
cuando el mejoramiento de la primera permite la realizaci6n del segundo. 

El servicio publico recurre por lo tanto a los sub-contratados por las 
siguientes rezones: 

El nivel tecnicb de los equipamientos del subcontratado es m6s eficaz que 
el de servicio publico. En efecto, este ultimo puede tener m6s que un uso ocasional 
que acarrea pesadas cargas de amortizaci6n. 

El costo se reduce igualmente cuando el sub-contratado ayuda al servicio 
publico a satisfacer la demanda de punta, es decir la demanda excepcional cuya 
satisfacci6n no puede ser postergada. Asr, la Electricidad de Francia recurre a 
los sub-contratados cuando la interperie dona la red. La reducci6n del costo 
proviene del hecho de que el servicio publico no emplea a permanencia m6s que 
un personal reducido: la sub-contrataci6n asegura su flexibilidad. 

De toda maneras, la sub-contrataci6n acarrea tambien inconvenientes. En 
primer lugar, la reducci6n de los costos nose concreta sino se cumplen estas dos 
condiciones: es preciso que el sub-contratado no se encuentre en situaci6n de 
monopolio y que no tengan las mismas restricciones de utilizaci6n de las tecnicas 
y del personal que tiene el servicio publico. Son las diferencias las que son 
creadoras de ventajas redprocas. 

Por otra parte, la empresa privada no est6 sometida a la restricci6n de 
continuidad del servicio, al contrario de lo que sucede con la administraci6n. El 
sub-contratado privado correrra el riesgo de imponer una gran variaci6n en la 
actividad del servicio publico, por causa de rupturas de origen diverso, pero esto 
no quiere decir que en asusencia de sub-contrataci6n la variabilidad no pudiese 
ser mas grande. 
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Finalmente, la sub-contrataci6n es a menudo percibida negativamente po r 
los empleados del servicio publico. En efecto, sub-contratar significa frecuente­
mente recurrir a un personal peor pagado y/o de menor calificaci6n. A la molestia 
que puede significar la cohabitaci6n de personal con estatus y salarios diferentes, 
se agrega el temor de una presi6n hacia la disminuci6n de las prerrogativas. Las 
reticencias del personal no desaparecen cuando por e l contrario, las remunera­
ciones pagodas a los asalariados del sub-contratodo son mas alta s. Los sindica tos 
del sector publico aprovechan para poner en el tapete la a rgumentaci6n acerco 
del costo resultante, aun cuando este se ve compensado por otros elementos. 

c) El recurso a los usuarios 

La productividad del servicio publico, y mas espedficamente su eficacia , 
depende a veces grandemente del concurso de los propios usuarios. As1, lo 
seguridad de las personas y la protecci6n de los bienes reposan en el celo de los 
servicios de polida, pero tambien en las precauciones romadas por los habitantes 
yen su colaboraci6n. Esta ultimo puede ser mas o menos activa. 

Segun los casos, los autores norteamericanos hablan de "participaci6n" 
o de "coproducci6n". En ocasiones, se trata solamente de la indicaci6n de 
comportamientos dudosos, en ocasiones se trata de lo vigilancia de la calle o de l 
barrio. 

Se presienten, sin embargo, los 11mites y el peligro de esta "participaci6n": 
los porticulores no tienen lo competencio de los profesionoles para octuor 
oportunomente yen el respeto de los derechos de coda quien. Se corre e l riesgo 
de que se formen verdoderos milicios privadas en un campo eminentemente 
publico: la participaci6n puede oproximorse a la denuncia. Sin embargo, la 
privatizaci6n de los servicios cuyo caracter publico no sea tan pronunciado, ino 
seda un medio para aumentar lo productividadi. 

3.2 La privat i:zacion de fos servicios pubficos 

La ola de privatizaci6n del ministro E. Balladur (1987) ha conocido 
fluctuaciones en la opini6n publica. Es conveniente preciser el sentido del te rmino 
antes de ilustrarlo. Seguidamente, se mostrara segun cuales modalidades la pri­
votizaci6n puede oumentar la productividad. Finolmente, se indica cuales pre­
cauciones deben tomor los poderes publicos para que la productividad oumente 
en forma duradero. 

o) Algunas precisiones semanticas 

A partir de 1980, un movimiento de privatizaci6n de los servicios publicos 
se desorroll6 en e l seno del mundo occidental. Este movimiento porticipo de lo 
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misma ideologfa que lo desnacionolizaci6n de las empresas publicas, pero ambos 
t6rminos no son sin6nimos. Se reserve el t6rmino privatizoci6n para la vento de 
un servicio que hosta ese momenta habfa sido siempre publico, en tanto que 
desnacionalizaci6n se oplico a lo vento de establecimientos industrioles y 
comercioles que, en su moyorfo, hobfon sido privodos en uno u otro momenta. 
Segun esto distinci6n, las "privatizociones" froncesos de 1987 son desnociono­
lizociones, con lo excepci6n quiz6s de T.f.1. Por el controrio, en el nivel local 
las privotizociones hon sido numerosos: servicio de oguos, recolecci6n de los 
residuos domiciliorios, restourontes escolores ... En el extronjero, el ejemplo m6s 
sorprendente fue lo privatizaci6n de British Telecom. 

Quedo sin embargo por demostror que la privotizoci6n oumento la 
productividad. 

b) Privatizacion y productividad 

Es posible odmitir que los dirigentes de un servicio privatizado se 
muestren interesodos por la rentabilidad de los copitales invertidos. En raz6n de 
su posici6n monop6lico, ellos podrfon aumentar los beneficios oumentondo los 
precios; pero esto roz6n pr6ctico serfo contraria al 6ptimo econ6mico, por lo que 
el servicio, aun privatizado, debe respetar un pliego de condiciones en el cuol 
las modalidades de revision de los precios y las condiciones de sotisfacci6n de la 
demonda se encuentran precisadas. Bajo estas restricciones, los beneficios no 
pueden efectivamente oumentar si no es como consecuencia de un mejoramiento 
de lo productividad. Este mejoramiento puede provenir ya sea de un incremento 
en la eficacia del equipamiento, ya sea de la utilizaci6n de un personal m6s 
motivado y m6s calificodo, ode una busquedo de nuevos servicios para ofrecer. 
En sumo, de una adapatabilidad gerencial. 

Si las capacidades gerenciales privadas no son puestas en duda a priori, 
uno debe sin embargo interrogarse sobre lo vigencia del pliego de condiciones. 
En efecto, la evoluci6n de las tecnicas modifica las necesidades y las condiciones 
de producci6n a tal punto que las modalidades de revision corren el riesgo de 
tornarse r6pidamente ineficaces e inadapatadas. Ciertamente, es posible 
preveer una instancia arbitral que, a intervalos regulares, imponga un nuevo 
pliego de condiciones. Sin embargo, esta instancio no estar6 nunca en uno 
situoci6n estrategicamente ton favorable como estaban los poderes publicos en 
el momenta de la privotizaci6n. De alguno manera, las posiciones se invierten: 
en el momenta de la privatizaci6n, el vendedor conocfo la funci6n de costo en 
tanto que el candidato o comprador no tenfo acceso m6s que al balance y a la 
cuenta de resultados, es decir, a un punto de esta funci6n. En el momento de la 
revisi6n, es el empresario privado quien est6 en posici6n favorable, porque se 
encuentra mejor informado. 

A falta de poder zanjar desde el punto de vista te6rico la superioridad 
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eventual del servicio privado, ique dicen los hechosi. 

c) Servicios publicos y servicios privatizados 

Las condiciones para un experimento raramente se consiguen. Sin 
embargo, la producci6n de gas y de electricidad del Reino Unido durante los anos 
20 y 30 hon sido objeto de un estudio econometrico reciente. Sus conclusiones 
muestran que las empresas publicas emplearfan m6s personal que las privadas, 
lo que inducirfa a una menor productividad. Pero las diferencias no quedan en 
esto: la proporci6n de personal ejecutivo es mayor en las empresas privadas y, 
una cosa tel vez explica la otra, el salario medio es m6s alto. La satisfacci6n de 
los usuarios, en concreto, es identica, aunque es verdad que la homogeneidad 
del producto hace m6s f6cil la especificaci6n del pliegro de condiciones. Final­
mente, la competencia existe en cierto sentido y ejerce sus efectos. Ciertamente, 
el abonado no tiene la posibilidad de elegir su proveedor, pero la informaci6n 
circula: el precio del kil6watio/hora no podrfa ser dem'asiado diferente entre una 
ciudad y otra, dado que ellas son suficientemente cercanas des de el pun to de vista 
de las condiciones de producci6n. 

La extrapolaci6n de estas conclusiones a otros sectores requieren mucha 
prudencia. A pesar de estas ventajas significativas, la privartizaci6n conoce, en 
particular en Francia, m,imerosos adversarios. Algunas crrticas son producto de 
la idea, a veces imprecise, de que se estarra cuestionando la igualdad de todos 
ante el servicio publico. Pero otras crfticas m6s constructivas, se boson en la idea 
de que el servicio publico es capaz de alcanzar el mismo nivel de desempeno si 
pudiese dar prueba de adaptabilidad gerencial. 

2. LA ADAPTABIUDAD GERENCIAL 

El gerente publico actua sobre los dos principales instrumentos que est6n 
a su disposici6n la gesti6n de las cosas y la de los hombres. 

1. La gesti6n material 

Se distinguir6, por una parte, la revisi6n de los procedimientos y los 
metodos, y por otra parte, la utilizaci6n de equipamientos " labor-saving". 
ingles, en original N. del E . . 

1. 1 La revision de los procedimientos y los metodos 

El taylorismo acompan6 la productividad de la producci6n industrial mo­
derna. M6s recientemente, nuevos metodos de organizaci6n del trabajo, en el 
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mismo campo, hon paliado las insuficiencias comprobadas. El principio de base 
ha evolucionando poco: evitar las perdidas de tiempo y las fatigas inutiles sin 
deshumanizar el trabajo. Asr , la organizaci6n cientffica del trabajo se aplica a 
todos los sectores de la producci6n, y, por lo tanto, a las administraci6nes 
publicas. La organizaci6n de las relaciones y de la comunicaci6n se ha convertido 
hoy en dra en un problema crurcial para la buena marcha de una administraci6n. 
En efecto, es frecuente que un servicio que antes ocupaba a diez empleados, 
cuente hoy con cincuenta o cien colaboradores. El riesgo de ver a una 
organizaci6n segregar trabajo y asr justificar su existencia, en vez de ser creadora 
de verdades utilidades, es grande. En cierto sentido, la revisi6n de los procedi­
mientos y de los metodos es menos prescindible hoy para una administraci6n que 
lo que pudo haberlo sido en otro tiempo para la industria, en raz6n de los dobles 
empleos, m6s f6cilmente discernibles en esta queen aquella. 

Las resistencias a la revisi6n de los procedimientos son fuertes en las 
administraciones publicas. Estas resistencias provienen tanto del personal de 
lrnea c6mo de los directives. El personal piensa que una racionalizaci6n de este 
tipo pondr6 en evidencia los despilfarros de tiempo (lo que no es inexacto, puesto 
que tol es su prop6sito) y que la busqueda de la rentobilidad conducirra a un 
cuestionamiento de las ventajas a menudo adquiridas parelamente a los 
procedimientos rigurosos. Los directives quienes desean la paz social y no tienen 
un interes personal en esta revisi6n, no se muestran nada favorables por una 
raz6n fundamental: la rocionalizaci6n de los procedimientos implica que ellos 
mismos deber6n plegarse. Por lo tanto, sienten la revisi6n de procedimientos 
como una disminuci6n de su autonomra y de su libertad. 

Si disponen de los medics financieros, ellos preferir6n m6s bien recurrir a 
equipamientos modernos para economizar el trabajo. 

J .2 Un empfeo ocrecentado de equipamiento que economi­
zon el trobojo 

Durante largo tiempo, la actividad administrativa fue una actividad 
especializoda por excelencia. Esta apreciaci6n se aplicaba por otra parte a las 
funciones publicas no administrativos: educaci6n y ejercito en particular. La 
revoluci6n industrial del siglo XX afect6 escasamente este proceso de producci6n, 
pero a partir del siglo XX algunos sectores de la odministraci6n fueron afectados, 
provocando frecuentemente la reticencia por po rte de los responsables (cf. el 
debate sobre el ejercito, acerca de si deberra ser un ejecito de masas o un ejercito 
de especialistas perfectamente equipados ). La revoluci6n informatico del ultimo 
tercio del siglo XX golpeo todavra m6s fuerte, ya que son las tareas administra­
tivas las que se ven directamente afectadas. Sin embargo, las administraciones 
continuan reclutando coda vez m6s agentes: el aumento ha sido tan marcado en 
el curse de los ultimas veinte anos, que en diferentes sectores se observan 
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tentativas para detener esta tendencia. Es sin embargo demasiado temprano 
para decir si estas tentativas ser(m o no exitosas. 

a) Los efectos de la mecanizacion 

El empleo de los equipamientos modernos (inofrm6ticos o no) deberra 
aumentar la productividad de los servicios publicos. El costo de producci6n 
unitario disminuirfa, la calidad del servicio brindado serfa mejor en la medida en 
que la capacidad de memorizaci6n, repetici6n, disponibilidad, rapidez, de la 
m6quina es superior a la del hombre. En ciertos casos la innovaci6n pudiese ser 
de tal grado que lo servicios sedan totalmente nuevos. 

b) Las implicaciones de la mecannizacion de las fareas administrativas 

Lo realizaci6n efectiva de estas ventajas supone un cierto numero de 
condiciones que quiz6s sean mas difkiles de satisfacer en un servicio publico que 
en una empresa privada. 

Una reduccl6n del personal 

Una primera condici6n se refiere a que el volumen y la estructruaci6n del 
personal se adapten al nuevo proceso de producci6n. La reducci6n del costo 
proviene de la sustituci6n del hombre por la m6quina para una producci6n 
constante, el empleo debe por consiguiente disminuir. Si esto nose cumpliese, 
el costo aumentarra en lugar de disminuir. 

Es posible ilustrar esto con un ejemplo extranjero pero no por ello menos 
significativo. Hace algunos 01ios, una empresa sovietica compr6 un equ ipamien­
to occidental mediante el cual se multiplicaba por ocho la productividad del 
trabajo. Pero como la producci6n no podra aumentar en virtud de la 
ineslasticidad de la demanda y porque la empresa no podrra desplazar a su 
obreros, un numero de ellos fueron empleados para hacer tareas casi inutiles (en 
particu lar limpieza). La cuenta en lo que se refiere a la explotaci6n se 
desequilibr6 en lugar de mejorarse. 

Nueva s collflcoclones 

El nuevo equipamiento debe ser utilizado por personal con una nueva 
calificaci6n. En una empresa privada se procurar6, en la medida de lo posible 
, formar a las personas afectadas por la modernizaci6n. Estas personas se ver6n 
tanto m6s estimuladas para hacerlo, por cuanto el rehusarse acarrearfa su des­
plazamiento hacia otros sectores, y eventualmente su despido, Por otra parte, 
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y este argumento es mas positivo, la adquisici6n de una nueva calificaci6n puede 
representar la ocasi6n para una promoci6n tanto en responsabilidad como en 
ingreso. 

En los servicios y m6s aun en qquellos cuyo estatus es administrativo, el 
personal se distribuye en cuerpos estancos en los cu ales a coda agente est6 seguro 
de su empleo. En consecuencia, ninguna amenaza ni ningun estrmulo afectan al 
funcionario protegido sindicalmente. S61o se puede contar con _voluntarios para 
la formaci6n. Estos son poco numerosos, sus motivaciones son sumamente 
diversas, y la uniformidad de situaciones enmascara la diversidad de la calidad. 

Como ya se han dicho ... esta dificultad para conseguir personal con 
nuevas calificaciones hon conducido a que se recurra a contratados bien 
pagados, que se adaptan mejor a las nuevas formas de producir o de distribuir. 

El domlnlo de 101 nuevos tecnologfos 

La tercera condici6n es que el servicio publico sea capaz de dominar el 
nuevo equipamiento en beneficio de todos y de coda uno. En efecto, el 
mejoramiento mec6nico de la calidad del servicio brindado no es real m6s que 
en cierto sentido y en particular para algunos usuarios. Para los demos, es 
necesario el mantenimiento de una relaci6n humana poco estandarizable. La 
apreciaci6n de la reducci6n de costos engendrada por el recurso a los procesos 
tecnol6gicos deber6 tomar en cuenta estos gastos suplementarios de manteni­
miento de servicios especializados. 

En tales circunstancias, la principal oposici6n de los dirigentes y del 
personal no ser6 mitigada sino a troves de una politico voluntaria de gesti6n de 
los recursos humanos. 

2. La gestion de lo• recursos humanos 

La gesti6n del personal, en sentido amplio, juega un papel crucial ·en la 
obtenci6n de una mayor productividad, principalmente en las actividades 
altamente especializadas. 

No se trata de repetir aqur lo que ya se ha dicho anteriormente ... Se 
considerar6n solamente dos problemas especfficos de la busqueda del mejora­
miento de la productivida la formaci6n y la motivaci6n. 

2. J La formacion 

El nivel de formaci6n general de los agentes de los servicios publicos era 
m6s alto que el de los empleados del sector privado, en raz6n del modo de 
reclutamiento (esencialmente el concurso). Esto era asr porque durante mucho 
tiempo la administroci6n cumpli6 misiones de orden general , en tonto que la 
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formaci6n corriente se dirigra a lo especializado en detrimento de la formaci6n 
general. 

En la actualidad, las tareas que una administraci6n debe llevar a cabo 
exigen el concurso de agentes cada vez m6s especializados. Si se mantiene el 
antiguo modo de reclutamiento, la administraci6n deber6 asegurar una forma­
ci6n continua para su personal. 

Cuando las tareas implican un alto grado de tecnicismo o cuando el servicio 
publico en cuesti6n se encuentra pr6ximo al sector comercial, el contenido de la 
formaci6n no se presto a discusiones, asr como tampoco se presto a discusi6n el 
modo de financiamiento. Corresponde al servicio asegurar esta formaci6n de 
manera integral, y ella debe formar parte del tiempo de trabajo normal. En 
ciertos casos, el agente que se rehusase a realizar su formaci6n, podrra ser 
considerado como en falta desde el punto de vista profesional. A la inversa, dado 
que las tareas son poco especializadas y que los servicios publicos son poco 
comerciales, el contenido y las modalidades de financiamiento de la formaci6n 
contrnua no son claros. El contenido es poco preciso y la utilidad para la 
productividad del servicio es difkil de apreciar. la participaci6n del servicio en 
el financiamiento de la formaci6n y el tiempo "libre" otrogado al agente para 
que participe son m6s que el resultado de negociaciones con los sindicatos que 
la expresi6n de la voluntad deliberada de la direcci6n. 

la superaci6n de estas reticencias es indispensable para el mejoramiento 
a largo plazo de la productividad de los servicios publicos. Un punto de partida 
obligatorio de una polrtica voluntaria es la adhesi6n de la gente, hecha de interes, 
de participaci6n y de motivaci6n. 

2.2 I.a motivad6n del personal publico 

La motivaci6n del personal, que no debe confundirse con la simple 
estimulaci6n material, es diffcil de crear y de mantener en cualquier organizaci6n. 
Probablemente lo sea m6s en un servicio publico, en la medida en que lo difuso 
de la misi6n del servicio permite a cada empleado tener su propia concepci6n. 
Una afirmaci6n como esta no implica que la estimulaci6n material debe faltar en 
los servicios publicos. 

a} El incentivo material de los funcionarios en el aumento de la produc­
tividad 

Obviamente, la funci6n publica ha conocido, en el curso de las ultimas 
decadas, una evoluci6n comparable a la de los otros sectores: el salario se ha 
convertido cada vez mas en un derecho para ajustarse a un nivel de vida y cada 
vez menos en lo contrapartido de una contribuci6n a la producci6n nacional. Es 
as( como la progresi6n por ontiguedod ha ganado terreno, al punto que la 
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mayorfa de los funcionarios franceses estiman que es legrtimo esperar con toda 
seguridad que llegar6n al escal6n superior. El ideal sindical reina en los servicios 
que controlan los sindicatos, tales como las cajas de asignaciones familiares y 
de seguro por enfermedad, en donde todos los salarios aumentan unicamente 
por antiguedad. 

Esta evoluci6n no es exclusiva de Francia; se la puede observar en todos 
los parses occidentales. De todos modos, se percibe a partir de 1980, un 
movimiento contrario en Italia, Gran Bretana y los Estados Unidos. Asr, 
numerosos estados norteamericanos hon puesto en pr6ctica en la enseiianza 
secundaria el "pay merit system" (en ingles en el original N. del E.) mediante el 
cual el director de un establecimiento dispone de un presupuesto para s'er 
distribuido en forma de primas a los docentes que hayan hecho esfuerzos 
especiales. El gobierno federal, por su parte, estableci6 un sistema de 
remuneraciones vinculadas a los resultados obtenidos para los niveles m6s altos 
(los 4 niveles m6s altos del "General Schedule", que comprende 18). Este 
movimiento no existe en Francia, a pesar de las reiteradas demandas de ciertos 
partidos polrticos. la raz6n de esto radica sin duda en que el nivelamiento habfa 
alcanzado en esos parses un umbral m6s elevado que en Francia. 

Sin embargo, las objeciones a una remuneraci6n de los funcionarios 
fundada en el merito no son desdenables y se escuchan en los lugares en que 
existe este tipo de remuneraci6n. 

b) Las objeciones al incentivo material 

Por una parte, la medici6n de la contribuci6n de coda quien es a menudo 
m6s diffcil en el caso de un funcionario que, por ejemplo, en el de un representante 
de comercio. Las notas que est6n en la base de una progresi6n r6pida en la 
carrera o a un ascenso de grado, dependen de las apreciaciones subjetivas y 
poco numerosas del superior jer6rquico o de miembros de un cuerpo de 
inspecci6n. Adem6s de la mala voluntad o las eventuales incompresiones, las 
comparaciones interpersonales de las calificaciones son extremadamente deli­
codas dado que los "evaluadores" no tienen en abosluto las mismas escalas de 
preferencia. la experiencia reciente del "merit pay system" muestra que el 
director intenta "objetivizar" al m6ximo sus decisiones, remunerando a fin de 
cuentas las horas suplementarias necesarias para la actividades extra o peripe­
dag6gicas. Pero, la "productividad" del docente no es en lo fundamental una 
cuesti6n de cantidad, sino m6s bien de calidad. 

Por otra parte, la estimulaci6n de la actividad del funcionario no debe 
desembocar en un exceso de celo. Los funcionarios de la policra no podrran ser 
recompensados de acuerdo con el numero de multas que apliquen. En todos los 
6mbitos en que hay referencias a la protecci6n, el concepto de productividad es 
mucho m6s cualitativo que cuantitativo, aun cuando el segundo aspecto incide 
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sabre el primero. La productividad de un trabajo cualitativo sere difccil de medir, 
y la estimulaci6n material exigira una especial precauci6n para ser aplicada. 

El enfasis puesto en la estimulaci6n para motivar a los funcionarios, no 
dejarfa de sorpender a un hombre como Akio Morita, cofundador y actual 
presidente de Sony. En su libro "Made in Japan" {l 987), el recuerda que todos 
sus colaboradores perciben el mismo salario por igual antiguedad. A los 
extranjeros que le preguntan c6mo todos los empleados pueden sentirse 
motivados por este sistema, el les responde que si un empleado parece no estar 
a gusto con el equipo, se trata de determiner que es lo que le molesta. En caso 
de que rehuse a integrarse, se le aconseja que renuncie para incorporarse a otro 
equipo mas adecuado para motivarlo. 

Esta anecdota hace sonreir a un frances . Ella tiene, no obstante, un fondo 
de verdad: la estimulaci6n nose confunde jamas con la motivaci6n, yen especial 
no se confunde cuando la calidad prevalece con frecuencia sabre la contidad y 
lo imprecise sabre lo medida. Pero Akio Morita hoce referenda a sus colabo­
radores, a los investigodores, los altos responsables de lo empresa. Es 
precisamente en estos niveles en donde los resultodos, y por lo tonto lo 
productividad, son particularmente aleatorios. Motivor a los hombres en los 
servicios publicos supone una adhesi6n a las misiones del servicio publico, lo que 
es mas un problema de cultura que de gobierno, y que requiere por lo tonto de 
dirigentes relativamente independientes del poder polftico. 

Estos dirigentes deben, sin embargo, ser juzgados; pero deben serlo sabre 
bases s6lidos. La evoluaci6n de los programas que ellos gerencian, tno es uno 
gufa susceptibles de ayudarlos a mejorar la productividadi. 

ANEXOS 

DOCUMENTO I • ENTREVISTA DE J. BOUSQUET, ALCALDE DE 
HIMES 

Gerenciar una municipalidod como una empresa, es 16gico es una 
evidencia. Una ciudad " saca" un producto - el servicio publico - tiene obligo­
ciones, recibe ingresos. Es necesario por lo tonto, que ella produzca lo mejor 
posible al menor costo. Al llegar a la alcaldfo, yo aborde primero las cantinos 
escolares, que eron municipales. Actuolmente, lo comida cuesta 22 francos, 
contra 44 francos que costaba entonces. Yo confie esta tarea a una empreso 
privada eficaz, la "Generale de Restauraci6n" del grupo A.C.C.O. R., que 
prepara 7000 comidas diarias tPor que privarse de los servicios de sociedades 
que son las mejores en su especialidadi 
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Despu'• de las cantlnas, le toc6 el turno o los transport•• urbonos ... 

Sf. Y la ciudad ya va economizar este ano alrededor de 5 millones de 
francos. Pero cuidado: el concesionario est6 obligado a respetar estrictamente 
un pliego de condiciones muy preciso. Privatizar no quiere decir que dejemos que 
la empresa decide por si solo las tarifas, los horarios, o el traslado de la lfneas. 

Se puede prlvotlzor cos/ todo, delegor, conc•der, "llquldor;, dicen olgu­
noa •.• 

La limpieza de las calles, la recolecci6n de la basura, pueden ser privati­
zadas. La politicos de promoci6n econ6mica tambien. Acabo de cerrar un trato 
con el gabinete inmobiliario de la empresa August Thouard, que se encargar6 
de hacer venir inversionistas y jefes de empresa a Nimes. Este tipo de gabinete 
conoce el mercado, lo que es siempre el caso de los funcionarios municipales. Mi 
orientaci6n es la misma: es necesario recurrir a profesionales. 

A la cabeza de la Alcaldfa, usted actua como un jefe de empresa, cosa que 
u,1ted es por otra parte... Pero entonces, ique es lo que debe quedar como 
nucleo duro del servicio publico municipal para gerenciar directamente, aparte 
del estado civilt 

1Hay mucho que hacerl. Pero el nucleo duro, como usted dice, es el 
deporte, la culture y la acci6n social. Antes de 1983, la gestaci6n de los 
escenarios y de los espect6culos se concedfan al sector privado. Y bien, la 
alcaldia ha retomado su explotaci6n, porque yo pienso que esta joya de nuestro 
patrimonio es, para la imagen de la ciudad, para su promoci6n, la mejor de las 
herram ientas. 

Enseguida, el 6mbito social. Hemos establecido un mfnimo social garan­
tizado, en el cual la ciudad complementa las asignaciones del Estado para que 
un soltero desempleado no reciba menos de 2950 F y una familia de tres ninos 
no menos de 4500 F por mes. Adem6s, se ha puesto en marcha un servicio de 
reintegraci6n profesional particular con la Agencia Nacional para el Empleo. El 
costo para la ciudad es de 8 a l 0 millones este ano. Pero yo no me quejo; al 
contario. 

COMENTARIOS DEL DOCUMENTO 1 

Este texto muestra que es posible privatizar ciertas actividades (cantinas, 
recolecci6n de basura, etc.), y obtener precios m6s ventajosos. El argumento 
relativo al costo elevado de la privatizaci6n aparece por consiguiente como 
inexacto. Pero el problema de la reclasificaci6n del personal no fue tocado. tEI 
personal fue retomado por la sociedad privada o fue asignado a otras tareast 
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Los costos indicados en el texto (22F en lugar de 44F) son los del contrato. Pero 
no toman en cuenta los costos eventuales generados por el cambio. 

El problema no se plantea para los autobuses urbanos, cuyo personal en 
su totalidad ha debido ser retomado por la sociedad concensionaria, al igual que 
el material. Lo que plantea un problema es la definici6n del pliego de 
condiciones: los servicios ison los mismos que antes'?; las condiciones de trabajo. 
tSon tan buenas como antes'?. la cifra de cinco millones de francos de economra 
que se anuncia, debe corresponder a alguna disminuci6n de gastos. Nos gustarra 
saber de que gastos, dado que el estatuto jurrdico de la empresa no tiene efecto 
sobre el consumo por kil6metro de los autobuses ni sobre el salario de los 
empleados. La verdadera explicaci6n esta ausente. Ciertamente, en lo que se 
refiere a las cantinas la raz6n tampoco esta mas explfcita, pero se puede suponer 
que las economlas de escala y de organizaci6n son tales en las empresas 
privadas, que la disminuci6n de los costos es plausible. 

El tercer parrafo muestra que las privatizaciones nose limitan a las tareas 
subalternas. Despues de todo, la privatizaci6n de las cantinas escolares no 
constituye una revoluci6n. Durante mucho tiempo, los poderes publicos, no 
emplearon mas que ejecutivos y personal administrativo. En numerosos parses o 
en munerosas colectividades francesas, las tareas subalternas han sido concedi­
das al sector privado bajo el control publico. Loque es nuevo, por el contrario, 
es recurrir a un gabinete privado para la promoci6n econ6mica de la ciudad. 
Pareciera que esta tarea debiera ser conducida por funcionarios municipales. J. 
Bousquet pone en el tapete el tema de la competencia (en el sentido tecnico del 
termino) y sobre todo, el del estado de animo. Es de hacer notar, a11te todo, que 
el recurso a gabinetes privados no es tan nuevo como se cree. Aun el Estado, 
que si le cremos a M. Schiffres (L. Enaklatura, 1987), posee un excedente de 
enarcas hasta el punto en que todo el mundo parece fascinado con la disminuci6n 
del numero de cargos abiertos a concurso, encarga los estatutos y los informes 
para mejorar el funcionamiento de sus servicios a personal externo. Obviamente, 
si el recurso es puntual, la preocupaci6n por la economra conduce frecuentemene 
a esta soluci6n; pero si se trata de una promoci6n de largo alcance, la cuesti6n 
es menos segura. El estatuto del funcionario no es muy flexible y tal vez no se 
adecue a este tipo de actividades, pero es posible crear, como lo hacen 
numerosas colectividades publicas (solas o en cooperaci6n), una agencia o 
comite que recibe sus fondos en forma de subvenciones y cuyo presidente es 
designado por el alcalde o por el presidente del Consejo General. El personal 
se inscribe en el derecho privado, pero la colectividad publica conserva un control 
total sobre la agencia. En el sistema elegido por el alcalde de Nimes todo es 
privado. En consecuencia, su unico poder es el de un gron cliente ante su 
proveedor. Este puede romper el acuerdo en cualquier momento, de acuerdo 
con las modalidades previstas en el contrato. Ademas, las eventuales actividades 
fraudulentas seran mas diffciles de evidenciar, dado que la Corte de Cuentas no 
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tiene competencias para controlor las empresos privadas que ejecutan contratos 
con uno colectividod publica. A lo mos, en ocosi6n del examen del contrato, la 
Corte de Cuentos no tiene competencia para controlor las empresos privadas que 
ejecutan contratos con uno colectividod publico. A lo mos, en ocasi6n del examen 
del controto, la Corte puede sorprenderse por el precio pagado en reloci6n con 
las prestaciones brindados. 

Este ejemplo conduce a preguntorse que es lo que debe ser hecho 
obligatoriamente por los funcionarios municipales. La respuesto es ofrecido en 
el cuorto porrofo. Es poco cloro puesto que el alcalde da dos ejemplos: 

Lo gesti6n de las solos de espect6culos que antes era privado y que 
se ho hecho publica. 

Lo acci6n social 
Pero, si uno actividod puede combiar tan f6cilmente de estotus, esto es uno 

prueba de que ello no formo porte del "nucleo" de lo odministroci6n municipal. 
En el mejor de los cosos, este combio de estatus muestra el interes del olcolde en 
esto adividod, y su deseo de que ella sea mejor conducido. 

Este retorno al sector publico puede tombien explicorse por el hecho de 
que, en ocosi6n de un combio en lo mayorfa municipal, el nuevo alcalde se do 
cuento a menudo de que numerosos medios de occi6n se le escapon, porque 
ciertos adividades hon sido en alguna forma "filializadas" por la moyorra 
precedente, para perduror luego de un resultado electoral desfavorable. El 
unico medio de presi6n del que dispone el nuevo alcolde es el de cortar los 
recursos (coso no siempre f6cil) o hocer publico el servicio. Esto puede ser lo que 
ho sucedido en este caso. Sin embargo, no tenemos suficientes elementos como 
para sustentar lo que sigue siendo uno hip6tesis. 

En cuanto a la acci6n social, se trato m6s de uno tronsferencio de fondos, 
muy necesaria, en favor de los m6s desposerdos, que de una verdadera acci6n 
odministrativa. Esto transferencia debe realizarse con el mfnimo cos to de gesti6n. 

Conclusi6n 

El olcalde de Nimes probablemente ha tenido raz6n al privatizar ciertos 
servicios; pero no se ve cu61 es la raz6n te6rica que hoce que se privatice tal 
servicio y no tal otro. Puede ser que sea un as unto de circunstoncias. Si un servicio 
publico marcha bien, iPor que privotizarlol Si funciona a un costo demasiodo 
elevado, lo privatizaci6n puede encorarse. 
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Notas 

(l} Ya se ha dicho que esta arbitrariedad permitir(a al orgonismo publico 
recuperar libertad en la fijaci6n de las tarifas. En la medida en que el prop6sito 
es la medici6n de la productividad y no la fijaci6n de las tarifas, el proceso es 
diferente. En una primera etapa se procurara, en la medida de los posible, 
repartir las cargas comunes de una forma razonada. Si una parte importante 
de ellas permanece no desglosable, en lugar de buscar el costo completo unitario, 
ser6 preciso conformarse con un cos to parcial. En tanto fndice de productividad, 
su variaci6n en la mayor parte de los casos es significativa. Es preciso sin 
embargo plantear una reserva: hay que verificar que una disminuci6n del costo 
parcial con el transcurso del tiempo no se acompaf\6 de un crecimiento paralelo 
de las corgas no desglosables. 
(2} Si produce varios, o bien se divide el servicio en departamentos aut6no-
mos, o bien se crea un bien compuesto. 
(3) Este modo de gesti6n se aplica en la actualidad en algunos servicios 
publicos franceses. 
(4) lnglesa y no britanica, puesto que Escocia tiene su propio sistema 
(5) Se dice que existe un monopolio cuando las cargas fijas son tales que el 
costo unitario m(nimo s6lo puede ser alcanzado por un monopolio. 
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EVALUACION Y MEJORAMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD 
ORGANIZACIONAL • 

Michael R. Dulworth 
Robert C. Taylor 

• ·Corresponde al cap. 9 del libro " Improving government performance: 
evaluation strategies for strengthening public agencies and programs", 
Joseph S. Wholey: Kathryn E. Newcomer (eds). La traducci6n fue realiza­
da por la Lie. Yaadia Perez Anzola, por encargo del CLAD. 
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El desarrollo e implementaci6n de una metodologra eficiente y efectiva 
para la evaluaci6n y mejoramiento del rendimiento de las agendas del gobierno 
es una tarea diffcil y compleja. Los criterios de efectividad y eficiencia son 
objetivos gerenciales comunes, pero existe poco acuerdo sobre los medios para 
medirlos en un programa de rendimiento. Los gerentes son por lo general muy 
precavidos con los esfuerzos que rE>alizan para desarrollar tales medidas porque 
los datos resultantes pueden ser utilizados en su contra y en contra de sus 
programas. 0ebido a la naturaleza bastante diversa de los productos y servicios 
provistos por las agencias publicas, tambi6n existe cierta resistencia a la 
imposici6n de sistemas de medici6n para ser aplicados universalmente. 

Los gerentes y evaluadores preocupados por desarrollar medios para 
mejorar la efectividad y eficienda del programa, o los valores m6s inclusivos de 
la productividad, pueden encontrar resistenda polrtica e historias poco exitosas 
que emular. Disenar un sistema de medici6n para investigar el rendimiento del 
programa es una actividad que tiene su recompensa potencial en el mejoramiento 
del programa, y la gura para tales esfuerzos es ampliamente necesaria en las 
agenda publicas. 

El Grupo de Productividad Nacional de la Oficina General de Contabili­
dad de los Estados Unidos (OGC) ha estado desarrollando estrategias de 
medici6n para la evaluaci6n de la efectividad y eficiencia del programa de 
acuerdo con su misi6n de mejorar la productividad de las agencias del gobierno 
federal. El objetivo de este gr.upo es desarrollar herramientas que los gerentes 
puedan utilizar para identificar las oportunidades de mejoramiento del rendi­
miento t6cnico de sus organizaciones. 

El Grupo de Productividad ha disenado y aplicado una metodologra que 
puede ser utilizada para analizar tres elementos cloves de productividad: 
eficiencia, oportunidad y calidad. la metodologra incluye (1) el desarrollo y 
an6lisis organizativo y los niveles de productividad de la unidad, (2) el examen 
de los procesos de trabajo, (3) la estimoci6n de la gerencia de productividad, y 
(4) la identificaci6n y oprovechamiento de las oportunidades para mejorar la 
productividad. la metodologra est6 representada en el modelo del cuadro 7. 

Este trabajo describe la importancia de la gerencia de productividad como 
elemento clave para la gerencia del rendimiento de toda la organizaci6n y la 
metodologra utilizada por el Grupo de Productividad de la OGC para condudr 
las supervisiones gerenciales de productividad de las agencies del gobierno. Se 
utilizan ejemplos de aplicaciones reales para describir el proceso de evaluaci6n 
y los resultados posibles en el mejoramiento del programa. 

IMPORTANCIA DE LA GERENCIA DE PRODUCTIVIDAD 

la productividad constituye un factor clave de c6mo se transforman los 
recurses eficientemente en bienes y servicias. Dentro del gobierno, la producti-
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vidad se ha convertido en algo cada vez mas importante a medida que las 
reducciones de presupuesto fuerzan a los administradores publicos, a proveer 
los mismos servicios o m6s con menos recurses. El mejoramiento de la produc­
tividad permite que los gerentes provean mayores niveles de servicio con 
presupuestos reducidos. Una vez que los presupuestos aumentan, los analisis de 
productividad pueden ayudar a asegurar que los fondos sean utilizados de la 
manera mas econ6mica posible. 

Definicl6n de Productividad. Dicho simplemente, la productividad es 
la relaci6n que se establece entre la producci6n de bienes y servicios y el insumo 
de esos recurses: rendimiento o resultados, dividido entre insumos. El Grupo de 
Productividad define la productividad como la eficiencia con la cual son utilizados 
los recurses para producir y proveer servicios o productos a niveles espedficos 
de calidad y de manera oportuna. Este criteria nos lleva a una definici6n de 
productividad que tiene 3 elementos: eficiencio, calidad y oportunidad. De esta 
manera, una organizoci6n puede aumentar su eficiencia de 3 formas: (1) reducir 
los insumos mientras se montiene el rendimiento constante; (2) aumentar el ren­
dimiento manteniendo los insumos constantes, o (3) una combinaci6n de las otras 
dos. 

Es importante recordar que si la calidad o la oportunidad disminuyen a 
expensas del mejoramiento de la eficiencia, la productividad no ha mejorado. 

Cuadro 7: Modelo de Revisi6n Gerenciol de la Productividad. 

Eficiencia Oportunidad Calidad Productividad 

Programa An6lisis del Evaluaci6n Oportunidodet 
de,------t) Proceso/Sistema 7Gerenciol de la---)• para 

mejoramiento Productividad mejorar la 
de la Productividad 

Productividad 

Meioramiento de la Productividad y Evaluacion del 
Programa. El analisis de la productividad y de los esfuerzos de mejora­
miento, deberfan ser parte integral de los procesos de evaluaci6n del programa 
de una ogencia. Como la evaluaci6n del progromo, en general, el analisis y el 
mejoromiento de lo productividod requieren del uso de metodologfos sistema­
ticos de investigaci6n para onalizar el diseiio, lo implementaci6n y los resultados 
de los programas con el objeto de descubrir las oportunidades para mejorar los 
resultados program6ticos a troves de mejoras en ell diseiio y en la implementa-
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ci6n. De esta manera, los programas pueden ser evaluados en terminos de su 
efectividad y de la calidad de los productos y servicios prestados al publico, 
comparados con la oportunidad con la cual se logra la provisi6n de los mismos. 

La integraci6n del an6lisis de productividad con la evaluaci6n del 
programa es un medio particularmente importante con el cual los gerentes del 
programa pueden evaluar los efectos de decisiones pasadas con respecto' al 
diseno y la implementaci6n del programa y para determinar las acciones futuras 
aP.ropiadas para el mejoramiento del rendimiento del programa. Generalmente, 
los gerentes de programas no poseen indicadores apropiados de la efectividad 
y eficiencia de sus operaciones en el tiempo o en comparaci6n con otras 
operaciones similares de su organizaci6n. Sin embargo, la medici6n de la 
eficiencia, la calidad y la oportunidad pueden ayudar a los gerentes del 
programa a tomar mejores decisiones acerca de la cantidad y calidad del insumo 
utilizado y del resultado producido y para transformar estos insumos en 
resultados, particularmente mientras estas medidas son rastreadas en el tiempo 
y son comparadas con las de unidades organizativas similares. 

Junto con la evaluaci6n del programa, un requisito b6sico para el an61isis 
y mejoramiento de la productividad, existe un grupo razonablemente completo 
de medicfos de rendimiento. Las medidas relevantes de rendimiento deben 
satisfacer diferentes requisitos. Los indicadores de rendimiento, por ejemplo, 
deben estar basados en los productos y servicios finales provistos a los receptores 
fuera de la organizaci6n. Hasta donde sea posible, los productos y servicios que 
tengan diferente contenido o calidad deberran ser medidos separadamente. 

Cuando la calidad del servicio del gobierno no puede ser incorporada 
dentro de los indicadores de resultados, a menudo puede ser medida con indi­
cadores separados. De esta manera, los cambios en la eficiencia podr6n ser 
relacionados con los cambios de calidad para determinar si las mejorras en la 
eficiencia se obtienen a expensas de la calidad del servicio al publico. 

Los insumos tambien deberran ser medidos en terminos de unidades com­
parables y deberran estar vinculados, tanto como sea posible, a los indicadores 
de resultados correspondientes. En la mayorra de las organizaciones de 
gobierno, el mayor insumo/recurso son las personas. Sin embargo, como el 
personal no es el unico recurso, deberran desarrollarse medidas m6s compren­
sivas para los insumos, donde sea posible, para proporcionar informaci6n m6s 
completa acerca de la eficiencia con la cual todos los insumos significativos se 
convierten en resultados. 

El an6lisis de la productividad y los esfuerzos de mejoramiento que utilizan 
medidas completas y efectivas de productividad proporcionar6n a los gerentes 
y evaluadores, evaluaciones peri6dicas de sus programas y enfocar6n la 
atenci6n hocia el rendimiento actual en comparaci6n con las tendencias pasadas, 
planes, objetivos y programas similares. 
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la Necesidad del Meioramiento de la Productividad. El me­
joramiento de la productividad ha sido el combustible del crecimiento econ6mico 
de nuestra naci6n. Recientemente, sin embargo, la reducd6n de la productividad 
ha creado serios retos a nuestra economfa y a nuestro nivel de vida. Adem6s, 
ha existido una preocupaci6n creciente acerca del aumento de los costos de las 
operaciones gubernamentales. Un medio importante para enfrentar estos pro­
blemas es el mejoramiento de la productividad. 

El mejoramiento de la productividad es siempre un objetivo nacional, pero 
su enfasis parece ascender y descender con la fortune econ6mica del pars. 
Desde principios de 1900, los Estados Unidos hon aumentado su productividad 
casi geometricamente, convirtiendose en la potencia industrial del mundo. Sin 
embargo, desde finales de los sesenta, la productividad ha estado redudendose 
hasta un punto en que, en 1979 y 1980, la productividad realmente se redujo por 
2 ai'ios consecutivos. De 1964 a 1984 el crecimiento promedio anual de la 
productividad fue de 1,2% comparado con el 3,5% de los 20 afios anteriores a 
este perfodo. De 1979 a 1986, el crecimiento de la productividad en los Estados 
Unidos fue de menos del 1 % anual. Como comparaci6n, durante este perfodo 
la productividad del trabajo en Jap6n creci6 en una tasa promedio del 3, 1 %, 
cinco veces m6s r6pido que la de los Estados Unidos (Centro Americana de 
Productividad, 1986). 

la productividad del gobierno federal (medida en gasto por empleado por 
ai'io) aument6 en un promedio del 1,5% anual de 1967 a 1985 (Departamento 
del Trabajo de los Estados Unidos, 1986). la Oficina de Estadfsticas Laborales 
del Departamento del Trabajo de los Estados Unidos recopila datos anuales 
acerca de la productividad en las agencies federales, las cuales cubren el 69% 
de la fuerza de trabajo federal. Esta oficina rastrea los niveles de productividad 
en 28 fundones que est6n categorizadas segun la similaridad de tareas 
realizadas. En 1985, la productividad aument6 en 20 fundones, disminuy6 en 
siete y se mantuvo igual en una. 

Recientemente, el gobierno federal ha convertido otra vez al mejoramien­
to de la productividad en una prioridad, debido a que una buena parte del 
gobierno federal se encuentra en un perfodo restricdones financieras. Los 
presupuestos operatives de muchas agendas no est6n aumentando y los gerentes 
federales est6n siendo forzados a cambiar profundamente la manera como 
manejan los recurses de sus agencies. Este cambio, de gerenda r en un perfodo 
de crecimiento constante a gerenciar en una espiral que aparentemente decrece 
de forma constante, probar6 rigurosamente las habilidades de los gerentes 
federales. Si las agendas quieren mantener sus niveles de servicio al publico, 
cuyas demandas siempre est6n creciendo, con presupuestos operatives estanca­
dos o decrecientes, tendr6n que aprender nuevas filosoffas y tecnicas gerendales 
(Dulworth y Usilaner, 1986). 

Un indicador de que el mejoramiento de la productividad se ha convertido 
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en una prioridad para el gobierno federal es la emisi6n de la Orden Ejecutiva 
12552 del Presidente Reagan, el Programa de Mejoramiento de la Productividad 
para el Gobierno Federal (26 de febrero de 1986). El objetivo principal del 
programa del Presidente Reagan es alcanzar un 20% de mejoramiento de la 
productividad federal para 1992. la Orden Ejecutiva 12552 est6 dirigida a cada 
departamento ejecutivo y a cada agencia para que desarrollen planes de me­
joramiento de la productividad a corto y a largo plazo, que aumenten la 
eficiencia, la calidad y la oportunidad de sus operaciones. la responsabilidad 
de supervisor el programa queda en manos de la Oficina de Gerencia y 
Presupuesto (Office of Management and Budget, 0MB) en la Oficina Ejecutiva 
del Presidente. El Boletrn 86-8 de la 0MB (28 de febrero de 1986) seiiala que 
cada agencia debe designer un funcionario de alto nivel para coordinar los 
esfuerzos; desarrollar un plan de mejoramiento de la productividad, para cada 
aiio fiscal; especificar 4 6 5 6reas que posean el mayor potencial de aumento de 
su productividad; desarrollar un sistema apropiado de medici6n de la produc­
tividad; animar a los empleados para que participen en el proceso de mejora­
miento de la productividad e informer anualmente a la 0MB acerca de los 
progresos alcanzados en el mejoramiento de la productividad durante e l aiio 
fiscal anterior. 

Gerencia de Productividad. Los esfuerzos previos para mejorar la 
productividad en el gobierno federal hen sido limitados y espor6dicos debido a 
4 rezones b6sicas: (1) La falta de apreciaci6n por parte de los gerentes 
gubernamentales de que las reducciones significativas de costos pueden lograrse 
a traves del mejoramiento de la productividad; (2) La falta de comprensi6n 
acerca de la mejor manera de alcanzar el mejoramiento de la productividad; (3) 
la falta de integraci6n de la gerencia de productividad dentro de otros procesos 
de toma de decisiones. Estos problemas gerenciales fueron descritos y analizados 
en 1983 en un informe de la Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, 
OGC, el cual provey6 el marco de referencia para el programa de mejoramien­
to de la productividad del Presidente Reagan. 

En 1984 la OGC public6 un informe llamado "El uso creclente de la 
gerenclo de productlvldod puede ayudor a controlar los costos gubernomenta• 
les", el cu al describe el an6lisis hecho por el Grupo de Productividad a 6 sector es 
privados, 7 estados y gobiernos locales, y los esfuerzos de mejoramiento de la 
productividad de 9 agencies federales (Oficina General de Contabilidad de los 
Estados Unidos, 1984). Cuando por primera vez trataron de desarrollar 
estrategias para el mejoramiento de la productividad, estas organizaciones 
destacaron la importancia de eliminar los enfoques " program6ticos" o de 
r6pida fijaci6n. Ellas establecieron que el mayor disuasor del aumento sostenido 
de la productividad, era la tendencia a ver el mejoramiento de la productividad 
como un "program a" - a Igo anadido temporalmente a las actividades regulares. 
Una alternative sugerida frente al enfoque de "programa" fue considerer al 
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mejoramiento productivo como un proceso gerencial: un elemento integral y 
permanente del funcionamiento organizativo. Si un proceso de mejoramiento de 
la productividad se integra dentro de los procedimientos de una organizaci6n, 
a los sistemas de evaluaci6n, a las pr6cticas de fijaci6n de objetivos, al proceso 
presupuestario, a los sistemas gerenciales de informaci6n y a los sistemas de 
recursos humanos, este inffuye en el comportamiento de la organizaci6n y 
finalmente forma parte de la cultura de esta. El Grupo de Productividad identific6 
7 elementos que necesitan ser incorporados a cualquier proceso de mejoramien­
to de la productividad: 

1. Apoyo y compromiso de la alto gerencia. 
2. Participaci6n del empleado como un medio para identificar continuamen­

te las oportunidades de mejoramiento de la productividad. 
3. Una dedicada entidad de alto nivel como punto focal. 
4. Objetivos y metas de productividad escritos y un plan de productividad para 

toda la organizaci6n. 
5. Medidas de productividad que sean utiles y significativas para la organiza­

ci6n. 
6. Uso de un plan de productividad y de sistemas de medici6n para apoyar 

a los gerentes responsables. 
7. Concientizaci6n y comprensi6n de la importancia de la productividad a 

troves de la educaci6n y el entrenamiento. 

la integraci6n de estos 7 elementos dentro de las estructuras organizativas 
distingue al enfoque "sistem6tico" para el mejoramiento de la productividad del 
enfoque "program6tico" y tiene como resultado un poderoso proceso de 
mejoramiento de la productividad. Los estudios citados en el informe de la OGC 
con respecto a la folio de los esfuerzos por mejorar la productividad, en lograr 
mejoras sostenidas y comprensivas, revelan algunas trampas que parecen 
presentarse regularmente. la mayorra se debe simplemente a la ausencia de uno 
o m6s de los elementos cloves del mejoramiento productivo identificados por el 
informe de la OGC (19840). 

REVISION GERENCIAL DE LA PRODUCTIVIDAD 

En esta secci6n se describe el modelo del Grupo de Productividad para 
mejorar la productividad de una agencia, con ejemplos de su aplicaci6n en 
agendas federates. El primer ejemplo explica el programa de medici6n de la 
productividad diseiiado para desarrollar datos de lfnea base acerca del ren­
dimiento de una organizaci6n ydescribec6mo el Grupo de Productividad evalua 
las estructuras de una organizaci6n, sus procedimientos y tecnologras. El segundo 
ejemplo es la evaluaci6n de los sistemas gerenciales de una organizaci6n 
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utilizando los 7 elementos de la gerencia productividad. 
El Grupo de Productividad ha utilizado su proceso de revisi6n gerendal 

de la productividad, para evaluar el potendal de mejoramiento de la produc­
tividad en varias agendas, incluyendo la Administraci6n del Segura Social (ASS), 
la Comisi6n Reguladora Federal de Energia (CFRE), el Servicio de lngreso lnterno 
y los Cuerpos de lngenieros de la Armada. Aunque este modelo ha sido 
desarrollado como una herramienta de evaluaci6n efectiva para la OGC, su 
potendal real yace en su adopci6n por parte de las mismas agendas. Pocas 
agendas hon adoptado esta herramienta como resultado de sus evaluadones 
realizadas por el Grupo de Producfrr;idad. La Comisi6n Reguladora Federal de 
Energia est6 utilizando el modelo del Grupo de Productividad para rastrear, 
evaluar y mejorar su productividad continuamente. 

Proceso Gerencial de Revision de Productividad. La metodo­
logra de revisi6n Gerendal de la Productividad tiene 3 elementos principales. 
Primero, un programa de medici6n de productividad computarizado que se 
utiliza para calcular las tasas de eficiencia de la organizad6n. Los indicadores 
de calidad y oportunidad son factorizados dentro de este programa para 
asegurar que las diferencias de eficiencia no se deban a variaciones significativas 
en otras medidas de productividad. El programa puede calcular los datos de 
eficiencia por funciones o sub unidades en una organizaci6n y convertir los datos 
en indicadores comunes de rendimiento, permitiendo as( comparar elementos 
organizativos diferentes. Los elementos de alto y bajo rendimiento son identifi­
cados y utilizados como puntos iniciales para determinar las areas en las cuales 
se puede lograr el mejoramiento mas sustancial de la productividad. 

Segundo, se evaluan los elementos estructurales, de procedimiento y 
tecnol6gicos y se trata de identificar los problemas de productividad o los 
impedimentos para lograr el mejoramiento de la productividad. En este punto, 
el Grupo de Productividad utiliza una variedad de tecnicas que incluyen 
diagramas de flujo, analisis de conttol estad(stico de calidad, evaluaci6n de los 
requisitos tecnol6gicos y el diagn6stico de la estructura o,ganizativa. 

Tercero, el Grupo de Productividad analiza los sistemas gerenciales de la 
organizaci6n utilizando como criterio los 7 elementos de gerencia de producti­
vidad exitosa. Se utilizan entrevistas estructuradas con la gerenda y el personal 
para evaluar haste qu6 grado la organizaci6n posee estos elementos. 

Luego, el Grupo de Productividad desarrolla las recomendadones que las 
agendas pueden seguir para comenzar a mejorar su rendimiento. Estes 
recomendaciones pueden incluir cambios estructurales, cambios en los recursos 
humanos, cambios tecnicos y cambios de procedimientos. A menudo, se 
recomiendan las tecnicas de mejoramiento de la productividad tales como los 
sistemas estadrsticos de control de calidad y los sistemas que involucren a los 
empleados. El Grupo de Productividad trabaja con las agendas para desarrollar 
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estos planes y, a troves de este proceso, hace hincapie en que la institucionali­
zaci6n de la gerencia de productividad dentro de las procedimientos establecidos 
es primordial para el mejoramiento sostenido y exitoso de la productividad. 

Programa de Medic ion de la Productividad. Un concepto funda­
mental subyace en el programa de medici6n de la productividad: Cuando 
elementos organizativos similares difieren ampliamente en productividad, las 
elementos de mejor rendimiento de la organizaci6n pueden indicar el potencial 
para mejorar las elementos de bajo rendimiento. De esta manera, este programa 
identifica las variaciones de productividad (eficiencia) con respecto a diferentes 
unidades organizativas, tipos de funciones, o empleados directos/indirectos. 
Hasta las unidades organizativas de mejor rendimiento tienen funciones que son 
desempenadas pobremente. 

El programa de medici6n determine con precisi6n las 6reas que ofrecen 
el mayor potencial de mejoramiento al aislar estas unidades y las cuotas de 
trabajo que cuentan para el mayor numero de horas de trabajo par encima del 
promedio (esperado). las rezones de estas variaciones est6n determinadas y, 
cuando es apropiado, se planea una acci6n corrective. Sin embargo, es bueno 
notar que las variaciones en sf mismas no necesariamente indican la existencia 
de problemas o la posibilidad de mejoramiento de la productividad. Al diferir las 
factores entre unidades o funciones, tales coma cargo de trabajo, calidad y 
oportunidad, pueden cantor para algunas de las variaciones en la eficiencia. Los 
factores que influencian a la productividad de la unidad o de la funci6n son 
determinados en la segunda parte del modelo de mejoramiento de productivi­
dad, el cual es discutido en la pr6xima secci6n. 

El siguiente ejemplo describe el uso del programa de medici6n de la 
productividad para calcular y comparer la eficiencia de diferentes Centros de 
Servicio del Programa de la Administraci6n de Seguridad Social (Oficina General 
de Contabilidad de las Estados Unidos, 1987). Aunque las centros de servicio 
realizan esencialmente el mismo tipo de trabajo, el Grupo de Productividad 
encontr6 que existfon grondes variaciones en la productividad entre los 6 centros. 
En 1985, la productividad de un centro de servicio variaba entre un lrmite 
superior de 116 por ciento en el Centro del Sureste y un lfmite inferior 90 por 
ciento en el Centro del Atl6n~ico Media ( 100 par ciento es un nivel factorizado 
de productividad media), coma se ilustra en el cuadro 8. 

Utilizando datos provistos par los centros de servicio, el Grupo de 
Productividad realiz6 un an6lisis de nueve pasos, permitiendo comparer la 
eficiencio de los centros. Los nueve pasos incluyeron el c61culo de los siguientes 
aspectos: 
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1. Documentacl6n de las unldades de trabaia completadas en el aflo fl seal 1985. 
Datos de la unidad de trabajo ( por ejemplo, unidades o servicios producidos) 
para coda centro son introducidos en el programa. 
2. Dlstrlbucl6n de los recursos de personal para las funclones de trobojo. Los 
afios del personal invertidos por coda centro, son distribuidos entre las funciones 
de trabajo comunes. 
3. Conversl6n de los aflos del personal en horas de personal estlmodas. Se 
obtienen distinciones m6s claras entre los elementos de insumos de datos a troves 
de la conversi6n de la distribuci6n de los afios de personal a horas de personal 
para coda centro. Para hacer esto, los afios de personal son multiplicados por 
el estimado de horas de personal ( por ejemplo, 2.00 horas de personal /por afio 
de personal) en un afio de personal. 
4. C6Iculo del promedlo naclonol de valores de tlempo para cado funcl6n. Al 
dividir el estimado de horas de personal (insumos) entre el trabajo producido por 
las unidades (producto) para coda centro, se estima el tiempo que toma coda 
centro para realizar una unidad de trabajo. La divisi6n del total de horas de 
personal, para coda centro, entre el total de unidades, para coda centro, do 
como resultado el promedio nacional de valor de tiempo1 que luego se convierte 
en el valor b6sico de tiempo con el cual se evalua a coda centro. 
5. C6Iculo del tlempo " que deberfa tomor" en horas. La multiplicaci6n de las 
unidades de trabajo completadas durante el afio fiscal {datos en el primer paso) 
por el promedio nacional de valor de coda centro (datos en el cuarto paso) do 
como resultado las horas de personal que pueden ser utilizadas por un empleado 
que trabaje a la tasa de promedio nacional. El total de estas horas de personal 
para un centro representa las horas de personal que pudieron haber sido 
utilizadas habiendo trabajado el centro al promedio nacional1 y son llamadas 
horas 11 equ ivalentes''. 
6. Determlnacl6n de la varlacl6n entre las horas reales y las equlvalentes. La 
resta de las horas equivalentes de las horas reales para coda centro do como 
resultado la variaci6n, positiva o negativa, del tiempo equ ivalente calculado. Los 
valores negativos indican un buen rendimiento porque se necesita menos tiempo 
para producir un nivel dado de rendimiento; los valores positivos sefialan a 
aquellos centros donde existe posibilidad de mejoramiento. 
7. C61culo de las horas de "oportunldad". En este paso1 los valores positivos del 
paso 6 son utilizados para calcular el to tal de horas de" oportunidad'' para coda 
centro. Las horas de oportunidad son las horas de personal que pueden ser 
ahorradas por coda centro si se mejora el rendimiento has ta el nivel del promedio 
nacional. 
8 . Determlnacl6n de la tasa de eflclencla. Asumiendo que el promedio nacional 
representa para todos los centros el 100 por ciento, las horas equivalentes de 
personal son divididas entre las horas reales de personal y el cociente se multiplica 
por 100 para determinar la tasa de eficiencia de coda centro respecto a la tasa 
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nacional promedio de eficiencia. 
9. Comporocl6nde lo eflclenclo. El orden de los centros segun sus niveles relativos 
de eficiencia, de mayor a menor, indica el total de horas de oportunidad 
requerido para que cada centro con bajo rendimiento, eleve su eficiencia al 
promedio nacional. 
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Cuadro 8 

Productlvldad en la Admlnlstracl6n de Segurldad Social 
Programa de los Centros de Servlclo 



Como se puede ver en esta representaci6n paso por paso del programa 
de medici6n de la productividad, la eficiencia en una unidad organizativa, un 
centro de servicio en este caso, puede ser comparada con la de otras unidades 
con funciones similares. Ademas, las funciones comunes, tales como el procesa­
miento de reclamos, pueden ser comparadas en todas las unidades organizati­
vas. Las horas de oportunidad representan s61o lo que es posible si coda unidad 
o funci6n con bajo rendimiento, eleva su eficiencia al nivel nacional, no lo que 
es posible si el promedio, como un todo, es mejorado. Loque hace este programa 
es desarrollar una lrnea base con la cual se puede comparar el rendimiento de 
varias unidades/funciones de una organizaci6n. Como se dijo anteriormente, este 
programa no determina el por que una unidad/funci6n est6 rindiendo de forma 
menos efteiente que otra unidad/funci6n similar. 

En su evaluaci6n de la Administraci6n de Seguridad Social, el Grupo de 
Productividad encontr6 diferencias sustanciales en la eficiencia de los 6 centros 
de servicio. En general, los centros de servicio necesitaban reforzar sus esfuerzos 
gerenciales para mejorar la productividad. Para lograr esto, el Grupo de 
Productividad recomend6 que los gerentes de los centros de servicio (1) fuesen 
tomados en cuenta para establecer y lograr los objetivos de mejoramiento de 
la productividad, (2) desarrollasen medidas significotivas del factor total de 
productividad (eficiencia, calidad y oportunidad), y (3) desarrollasen procedi­
mientos para identificar las maneras de reducir los costos y mejorar la 
productividad. 

EVAlUACION TECNICA, ESTRUCTURAl Y DE PROCEDI­
MIENTOS 

En la segunda parte de este modelo, el Grupo de Productividad identifica 
las causas tknicas, estructurales y de procedimiento del rendimiento pobre. El 
objetivo de lo evoluaci6n es mostrar c6mo las orgonizociones pueden utilizar mos 
ompliamente los dotos existentes sobre productividad para identificor las 
oportunidodes de mejoramiento. la metodologfo incluye (1) el uso de datos 
generodos por el progromo de medici6n para identificar las unidodes orgonizo­
tivos de alto y bojo rendimiento y las funciones comunes, (2) un examen de los 
usos de las procticos operativos de los empleodos, y (3) la identificoci6n de las 
practicas operativos que don como resultado uno boja productividad. 

Lo metodologfa utilizodo para evoluor a los centros de servicio inclura uno 
comparoci6n de las practicos operotivos de los centros de servicio de mas alto 
y mos bajo rendimiento, lo cuol fue utilizada para identificor las pr6cticos que 
mejorobon lo productividod y que podran ser tronsferidos de un centro a otro; 
un anolisis del proceso de flujo para identificar los procesos de trobajo 
innecesarios; y un onalisis del hororio de trobojo y control de los procedimientos 
de las unidodes/funciones de bojo rendimiento para identificor los obstoculos 
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para el flujo equilibrado de trabajo y, asl minimizar la acumulaci6n de trabajo. 

dad: 
Se identific6 un numero de 6reas para mejorar la gerencia de productivi-

• Unir directamente el mejoramiento de la productividad con los contratos de 
rendimiento de los directores de los centres. Este paso podrla ayudar a prestar 
atenci6n a la necesidad del mejoramiento productive ya asegurar que la alto 
gerencia este comprometida con los procesos de mejoramiento de la producti­
vidad. 
• Hacer que el equipo de la sede de la Administraci6n de Seguridad Social realice 
revisiones in situ a los centres de servicio para identificar las oportunidades de 
mejoramiento operative, de calidad y de los procedimientos administrativos. 
• Au mentor el uso de actividades que involucren al empleado, tales como los 
sistemas de sugerencias y los drculos de calidad, para alentar a los empleados 
a identificar las barreras que obstaculizan el mejoramiento de la productividad. 
• Aumentar el entrenamiento gerencial en las operaciones de los centros de 
servicio, conceptos de supervisi6n b6sicos, y tecnicas grupa les de resoluci6n de 
problemas. 

El estudio concluy6 que se podra hacer m6s para utilizar efectivamente los 
datos de productividad en la gerencia de los centros de servicio. Adem6s, las 
recomendaciones especlficas tuvieron como objetivo la institucionalizaci6n de la 
gerencia de productividad en coda organizaci6n. S6lo con un esfuerzo concen­
trado para identificar las deficiencias en la productividad y para analizar los 
obst6culos del mejoramiento de la productividad se puede desarrollar una 
estrategia efectiva. 

ANALISIS DE LOS SISTEMA$ GERENCIALES DE PRODUCTIVIDAD 

En la tercera parte de la revisi6n gerencial de la productividad son 
evaluados los sistemas de gerencia de la organizaci6n para identificar los 
obst6culos del mejoramiento efectivo de la productividad. Los 7 elementos de la 
gerencia de productividad exitosa son utilizados como criterios para comparar 
a los sistemas gerenciales. La metodologra incluye entrevistas estructuradas con 
los gerentes y el personal, asr como cuestionarios especfficos para la organiza­
ci6n. La evaluaci6n de la CFRE llevada a cabo por el Grupo de Productividad 
ejemplifica el enfoque de esta evaluaci6n (Oficina General de Contabilidad de 
los Estados Unidos, 1984b). 

En la evaluaci6n de la CFRE, el objetivo del Grupo de Productividad fue 
evaluar todo el rendimiento operative, pero, m6s especrficamente, c6mo 
manejaba la organizaci6n su productividad y las oportunidades identificadas 
para el mejoramiento del rendimiento. La metodologfa implementada en la 
evaluaci6n de la CFRE tenra 3 componentes: {l) desarrollo y an61isis de medidas 
cuantitativas de productividad, (2) identificaci6n de oportunidades para el 
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mejoramiento del rendimiento, y (3) evaluaci6n de las estrategias utilizadas por 
la gerencia para asegurar un buen rendimiento operativo. 

El Grupo de Productividad encontr6 que la CFRE no tenra buenos datos 
de rendimiento sobre lo oportuno de sus operaciones. Habra mejorado sustan­
cialmente su puntualidad de 1980 a 1983. Los niveles de eficiencia tambien 
habran mejorado de 1980 a 1983, pero la CFRE no estaba usando los datos de 
eficiencia para desarrollar las estrategias de mejoramiento. Adem6s, la CFRE no 
monitoreaba su calidad, un elemento clave de la ecuaci6n de productividad. El 
cuadro 9 ilustra las variaciones de productividad entre los anos fiscales 1980 y 
1983. 

Despues de calcular los niveles de productividad de la CFRE por un 
perfodo de tres anos, el pr6ximo paso del Grupo de Productividad fue identificar 
las oportunidades de mejoramiento de productividad. Se realizaron entrevistas 
estructuradas a profundidad con los gerentes de la CFRE para determinar las 
rezones para los cambios de rendimiento, los obst6culos del mejoramiento y las 
oportunidades de mejoramiento. Las preguntas de la entrevista cubrieron tres 
6reas: 

1. Datos de rendlmlento. ! Son v61idas las tendencies medidas y por que 
el rendimiento aumenta o disminuyei 

2. Ob1tdculo1al mejoramlentodel rendlmlento. ! Que obst6culos afectan 
negativamente al rendimiento del personali 

3. Oportunldades para el mejoramlento del rendlmlento. iOue cambios 
gerenciales, tecnicos, y de recursos humanos poddan mejorar el rendimientoi 

El an6lisis de estas entrevistos estructurados identific6 26 oportunidades 
potenciales para mejorar el rendimiento. Para reducir esta lista hasta llegar a las 
mejorras de m6s impacto, el Grupo de Productividad llev6 a cabo an6lisis m6s 
detallados. Este trabajo adicional elimin6 las oportunidades que podfan haber 
tenido s6lo una utilidad marginal y document6 de mejor monera aquellas opor­
tunidades con utilidades potencialmente mayores. Este an6lisis incluy6 dos pasos: 
( 1) entrevistos m6s especfficas de final abierto con la gerencia para darle m6s 
peso a las oportunidades de mejoramiento identificadas en las entrevistas estruc­
turadas; y (2) an6lisis detallado de las oportunidades para eliminar a aquellas 
con poco potencial de utilidad, que fuesen poco realistas, que ya hubiesen sido 
logradas, o que estuviesen siendo llevadas a cabo actualmente. Durante este 
analisis, casi la mitad de las 26 oportunidades fue eliminada. 

A continuaci6n presentamos algunas estrategias especfficas de productivi­
dad que fueron recomendadas a la Cf RE: 
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- Desarrollor un slstemo de lnformocl6n gerenclol para ••• oflclnt11 
legolH de lo CFH. La gerencia no recibra informaci6n acerca de la productivi­
dad de sus tres oficinas legales. Sin esta informaci6n, la gerencia no podra asignar 
responsabilidades y contabilidad para el trabajo. El Grupo de Productividad 
propuso que se desarrollara un sistema de informaci6n gerencial legal para 
evaluar el rendimiento, hacer seguimiento y coordinar el flujo de trabajo, y 
distribuir el trabajo. 

- Desarrollor un pion para la automotl&acl6n lntegrado de lo ofklno. La 
CFRE no tenra planes para integrar la automatizaci6n de su oficina. En vez de 
un sistema integrado, se mantenlan sistemas separados para el personal admi­
nistrativo, profesional y gerencial. El Grupo de Productividad propuso que la 
CFRE (1) ampliara sus esfuerzos en la automatizaci6n de la oficina, desarrollan­
do un plan en toda la agencia para un sistema completamente integrado; y (2) 
buscar el apoyo de sus empleados al desarrollar, implementor y operar el nuevo 
sistema de automatizaci6n de la oficina. 

- lelnstltulr un program• de entrenamlento. 0ebido a la reducci6n del 
presupuesto, la Cf RE restringi6 la cantidad de entrenamiento de sus empleados. 
Esta situaci6n tuvo un impacto negativo en las operaciones. El Grupo de Produc­
tividad recomend6 que (1) el entrenamiento informal inferno aumentara para 
compensar la falta de fondos necesarios para el entrenamiento formal; (2) los 
fondos deberlan ser utilizado a medida que estuvieran disponibles mediante la 
reducci6n de personal, asignaciones suplementarias, y la reprogramaci6n de las 
acciones, para restablecer y mantener un programa de entrenamiento formal; 
y (3) darle al entrenamiento alto prioridad en la pr6xima petici6n de presupuesto 
presentada a la Oficina de Gerencia y Presupuesto. 

Ademos, el Grupo de Productividad recomend6 a la CFRE que desarro­
llara medidas de productividad - eficiencia, calidad y oportunidad - utilizando 
los datos de su sistema de informaci6n gerencial; estableciera objetivos de me­
joramiento de productividad para todos los niveles organizativos y exigiera a los 
gerentes en coda nivel que informasen acerca de sus planes para el logro de tales 
objetivos, y que acometiera los prop6sitos especlficos para mejorar la produc­
tividad esbozadas en el informe . 

La CFRE coincidi6 plenamente con las recomendaciones del Grupo de Pro­
ductividad. Los funcionarios de la CEFRE como consecuencia utilizaron el modelo 
de mejoramiento de la productividad del Grupo de Productividad para evaluar 
sus progresos en el mejoramiento def rendimiento operativo. 

CONCLUSION 

El Grupo de Productividad Nacional de la OGC ha desarrollado un 
enfoque para evaluar y mejorar la produdividad que no solamente hace ,nfasis 
en la eficiencia con la cual son prestados los servicios del gobierno, sino que 
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tambien considera la calidad y la oportunidad de sus resultados . El Grupo de 
Productividad ha utilizado este modelo para evaluar de forma efectiva, y para 
estimar el potencial de mejoramiento de la productividad en muy diferentes 
agencias federales. Un resultado positivo de las evaluaciones conducidas hasta 
ahora es que a las organizaciones se les ha dotado con medidas de 
productividad y sistemas gerenciales para la evaluaci6n y mejoramiento constan­
tes de su productividad. 

Sin embargo, el impacto de este modelo es insignificante a menos que las 
agencias lo apliquen para medir su productividad, evaluen sus problemas de 
productividad y desarrollen estrategias para mejorar su rendimiento. El modelo 
provee un marco para este proceso de evaluaci6n, pero depende de coda 
agencia decidir si el proceso resultar6 en mejoramientos sostenidos y sustanciales. 

El proceso gerenciol de revisi6n de lo productividad desarrollado por el 
Grupo de Productividad constituye un paso hacia una metodologfa comprensi­
va de evaluaci6n organizacional. Sin embargo, este no provee un modelo com­
prensivo debido al enfasis que hace en la medici6n y en el an6lisis sistemico del 
proceso a expensas del sistema gerencial de recursos humanos. Adem6s, falla 
totalmente al evaluar y factorizar las circunstancios ambientales externos. El 
frocaso en lo evaluaci6n adecuada de estas 6reos, da como resultado una me­
todologro incomplete y podrra llevor a formulor recomendaciones inexoctas o 
engofiosas. 

Nosotros consideramos que la metodologra de evaluaci6n organizotivo 
debe incorporar on6lisis s6lidos de los sistemas de gerencio de recursos humonos 
y de las condiciones externas. Asr como el Grupo de Productividad consigui6 
equilibrar los tres elementos de la productividad, lo metodologra de evaluaci6n 
organizativa debe equilibrar los componentes del proceso de evoluoci6n: 
medici6n del rendimiento, on61isis del sistema/proceso, evoluoci6n gerencial de 
recursos humanos, y an61isis de condiciones externas. 
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La preocupaci6n acerca de la naturaleza intensive en trabajo del sector 
publico, ha impulsado a legisladores, administradores publicos ya los academi­
cos, a focalizar su atenci6n en la factibilidad de aumentar la productividad del 
empleado publico. Los empleados publicos hon sido repetidas veces acusados de 
utilizer m6s dinero y m6s fuerza de trabajo de lo que requieren objetivamente 
las misiones, programas y servicios que tienen establecidos. Los promedios 
anuales de sueldos y salarios entre 1979 y 1982 fueron el 16.3, 28.1, 40. 9 y 37 .6 
por ciento de los gastos generales directos realizados por los gobiernos federal, 
estadal de los condados y municipales, respectivamente (Oficina del Censo 
EE.UU., 1982a, 1982b, 1981a, 1981b). tSon muy elevadas estas proporciones 
i Un sondeo de veinte ciudades californianas encontr6 que las municipalidades 
que utilizan sus propios empleados, tienen una proporci6n mayor de trabajo 
directo en relaci6n a los costos totales, vacaciones m6s largos, menores sistemas 
de incentivos, menos personal y m6s niveles administrativos entre los jefes de 
departamento y los empleados, que los contratistas privados que proveen los 
mismos servicios (Stevens, 1984). Dado que no existen diferencias en la calidad 
que seen estadrsticamente significativas, el costo promedio de los servicios mu­
nicipales fue entre 37 y 96 por ciento mayor para siete de ocho servicios guber­
namentales. Entre 1967 y 1979, la productividad para el sector privado y para 
una muestra de agencies federales, creci6 a una tasa nacional promedio de 1.4 
porciento (Productivity Data, 1975, 1980; Labor Month in Review, 1981 ), lo cual 
sugiere que las entidades federales hon alcanzado las ganancias de productivi­
dad del sector privado, m6s exitosamente de lo que lo hon hecho los m6s bajo 
niveles de gobierno. No obstante, esta cita no muestra los nivles actuales de 
productividad que ostenta coda sector. 

En este artkulo se evalua crfticamente la necesidad de incentivos de pro­
ductividad para el sector publico. Los cdticos de las actividades gubernamentales 
asumen que la baja productividad surge, principalmente, de la excesiva cantidad 
de personal utilizado; que los modelos de mejoramiento de la productividad del 
sector privado, son f6cilmente transferibles al sector publico y que gobiernos con 
una orientaci6n m6s empresarial, demostrarran autom6ticamente mayor produc­
tividad (Mann, 1980). La baja productividad del sector publico representa un 
problema multidimensional. En consecuencia, primero, exploraremos los elemen­
tos primordiales de car6cter estructural y comportamental que ocasionan que los 
empleados publicos sean menos efectivos y eficientes. Oespues, revisaremos los 
abordajes m6s importantes que hon sido implementados para estimular la 
productividad. Esta secci6n resumir6 los rasgos, los resultados reportados y las 
limitaciones inherentes para coda abordaje. Por ultimo, formularemos algunas 
recomendaciones respecto a incentives de productividad que resultan sensatos 
tanto para los gerentes como para los empleados publicos. 
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BARRERAS CONTRA LA PRODUCTIVIDAD 

Las unidades gubernamentales que se esfuerzan por aumentar su produc­
tividad, pueden encontrarse con uno o varios de los problemas siguientes: 
sistemas inadecuados de medici6n de la productividad, definiciones inapropia­
das de poder y de estatus, despilfarro y fraude. 

Slstemas lnadecuados de Medlclon de la Productlvldad. La produc­
tividad del sector publico, es un constructo amorfo. Burkhead y Hennigan (1978) 
seiialan que los principales obst6culos para analizar la productividad en el 
gobierno, son la ausencia de unidades discretas y medibles de resultados 
publicos, la incapacidad para definir una funci6n de producci6n para los bienes 
publicos, el grado elevado de interdependencia entre los departamentos 
publicos, y la falla en la recolecci6n y mantenimiento de bases de datos 
apropiadas y operacionales. Aun y cuando es posible auditor los servicios 
prestados por las entidades publicas, el valor relativo de muchos de estos 
servicios es oscurecido por la ausencia de una determinaci6n - vfa mercado - del 
precio al cual son consumidos (Sudit, 1984). Adem6s, las decisiones organizacio­
nales en el sector publico estan dominadas con frecuencia, por la negociaci6n 
polrtica m6s que por un estilo racional-econ6mico, lo que hace que los 
indicadores tradicionales de eficiencia de la industria privada, resulten inapro­
piados para el sector publico (Allison, 1971; Balk, 1978). 

Es dificil proponer mejoras en el proceso de conducci6n de los asuntos 
publicos, cuando hay falta de confianza en los instrumentos analfticos disponibles 
para medir y evaluar ese proceso. S6lo el 53.1 por ciento de los funcionarios 
estadales de presupuesto, entrevistados durante un estudio, consider6 que los 
indicadores existentes de eficiencia eran, al menos, meramente adecuados 
(Hatry, 1978). Mientras que 34.4 por ciento de los que respondieron la encuesta 
describieron los indicadores disponibles de eficiencia como s6lo adecuados, 
nadie respondi6 que tales indicadores eran muy adecuados o adecuados. Los 
indicadores de eficiencia y de efectividad fueron evaluados m6s favorablemen­
te cuando fueron referidos a transporte, asistencia publica, y parques y recrea­
ci6n, pero menos favorablemente en permiserra y regulaci6n, corregionales y 
otros servicios publicos. En ningun caso la mayorra de quienes fueron 
entrevistados consider6 a estos indicadores buenos o excelentes para un progra­
ma determinado. 

Estos problemas podrfan, al menos parcialmente, explicar la falla general 
que presentan los empleadores publicos para evaluar el impacto de los incentivos 
dirigidos a los empleados sobre las operaciones. La Comisi6n Nacional de 
Productividad y Colidad del T rabajo ( 197 5), inform6 que s61o el 17 por ciento 
de 131 programas de incentivos provistos por los gobiernos estadales, ha bra sido 
evaluado. A los gobiernos locales les fue peor respecto a sus esfuerzos de 
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evaluaci6n. Solamente el 7 por ciento de 1.431 programas municipales de 
incentivos, habra tenido algun tipo de evaluaci6n. 

Se hon hecho intentos de mejorar los sistemas de medici6n y de 
evaluaci6n de la productividad del'sector publico. Por ejemplo, Roos y Burkhead 
(197 4), llevaron a cabo un analisis fiscal de la productividad de los gobiernos 
locales. Los gastos municipales fueron conceptualizados como una funci6n de los 
costos de los insumos y de la cargo de trabajo subyacente a la provisi6n municipal 
de servcios. En la primera etapa del analisis, se comparan los gastos presentes 
y los gastos proyectados durante el presente aiio. Los gastos proyectados se 
calculan ajustando los gastos actuates reolizados durante un aiio base anterior, 
de modo de introducir cambios en los costos de los insumos y en la cargo de 
trabajo. Si los gastos actuales exceden los predichos con base en las proyeccio­
nes, ello implica que la calidad del servicio ha mejorado, la productividad ha 
empeorado o ha ocurrido una mexcla de ambas cosos. Los gastos menores a 
los proyectados, supuestamente representon lo contrario. Si los gostos actuates 
difieren de los proyectados, se desarrollan y se someten a prueba, indicadores 
sustitutos de productividad y colidad para tomar en consideraci6n la discrepan­
cia. Este abordaje tiene dos insuficiencias principales: primera, uno vez que hon 
sido identificadas las diferencias entre los reales desembolsos de dinero y los 
esperados, Ross y Burkhead (197 4) no ofrecen ninguno gura significativa para 
la selecci6n de los criterios de productividad y de calidad. Segundo, el modelo 
no provee ninguna sugerencio concreta para mejorar la eficiencia. 

Hatry (1978) deline6 una alternativa, el Sistema Total de Medici6n del Des­
empeno, (STMD), que ha sido usada por el gobierno federal y por otros 
gobiernos locales y estadales seleccionados. Este enfoque multidimensional 
combina datos organizacionales de insumo-producto, retroinformaci6n de los 
clientes y encuestas actitudinales a los empleodos, a fin de evaluar los niveles y 
los problemas de productividad. Un rasgo destacado del STMD lo constituye su 
articulaci6n de datos concretos de caracter operacional y de desempeiio, que 
pueden ser usados para monitoreor la productividad gubernamental. Los 
empleodores publicos y los empleodos conocen las areas particulares que serfan 
sometidas a escrutinio cuando se evalue la eficiencia operacional. Lo debilidad 
primordial del STMD, reside en nuestra incapacidad para transformar la 
informaci6n cualitativa incorporada en la retroinformaci6n desde los clientes y 
en las entrevistas a los empleodos, en datos financieros. Dado que las 
variaciones de precios podr(an reflejar cambios en la calidad de los bienes o 
servicios producidos en el sector privado, la ausencia de un mecanismo legrtimo 
de mercado para los servicios del sector publico, oscurece la interpretaci6n de 
los niveles de calidad. 

Deflnlclone1 lnapropladas de Poder y de Estatus. El clima organiza­
cional prevaleciente en la mayorro de las organizociones publicos, puede 
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constituir otra barrera a los esfuerzos por mejorar la productividad. Cuando el 
prestigio se basa en consideraciones distintas al desempeno laboral, se puede 
esperar que los miembros racionales de la organizaci6n adopten patrones de 
comportamiento disfuncionales puesto que estos les proveen la ruta mas rapida 
hacia el estatus (Rich, 1982). El poder es, con frecuencia, informalmente definido 
a partir del tamano del presupuesto y del personal que un gerente controla 
(Natchetz & Bupp, 1973). Por el contrario, hist6ricamente, los gerentes publicos 
le hon asignado poco estatus y prestigio a los esfuerzos destinados a mejorar la 
productividad (Usilander, 1981). Puesto que hay muy poca relaci6n entre 
desempeno y recompense, los empleados publicos no reciben ninguna sanci6n 
cuando acumulan recursos humanos o distribuyen recursos financieros innecesa­
riamente. De esta manera, los empleadores dejan de premier a los empleados 
eficientes mientras que sus pares pueden estar informalmente premiando a los 
ineficientes, otorgandoles estatus, debido a su habilidad en el juego presupues­
tario. Siestas percepciones fueran asimiladas dentro del clime organizacional, 
podrfan ser un fuerte desestrmulo para las polrticas y las acciones que promueven 
la prestaci6n de servicios con el menor uso de recursos humanos y de dinero. 

Las actuales interrelaciones jerarquicas dentro de las organizaciones 
publicas, pueden tambien provocar resistencia ante, los de otra manera, 
enfoques beneficiosos de productividad. Para asegurarse de que los partidos 
sigan reconociendo las prerrogativas gerenciales tradicionales, los acuerdos 
logrados mediante negociaci6n colectiva frecuentemente contienen clausulas 
relatives a los derechos de la gerencia (por ejemplo, Departamento del T rabajo 
de los EE.UU., 1966). Estas clausulas, por lo general, o hacen valer el derecho 
de la gerencia de dirigir al personal, controlar la producci6n y supervisor la 
marcha de la empresa, o delinean especifrcamente un rango amplio de areas 
de toma unilateral de decisiones. A medida que el conjunto de decisiones exclu­
sivamente reservadas a la gerencia se hace mayor, los em pl ea dos tienen menores 
oportunidades de incidir de manera significativa sobre la productividad. Los 
empleadores publicos que buscan - y obtienen - agresivamente una provisi6n 
ampliada de derechos gerenciales, parecen percibir a los trabajadores organi­
zados como demasiado ingenuos, aislados, o hambrientos de poder, como para 
hacer contribuciones significativas a la eficiencia y la efectividad de la organiza­
ci6n. Sugerimos que tales percepciones por parte de los altos gerentes, pueden 
resultar en profedas autocumplidas respecto al personal. Al sentirse negados 
como legitimos e interesados participantes en la consecusi6n de las metas de la 
organizaci6n o del departamento, los sindicatos de empleados publicos pueden 
adoptar una postura adversa durante las negociaciones, como una manera de 
protegerse frente a los intentos de sojuzgamiento de los patronos. 

Fraudes y Despllfarro. La productividad publica tambien puede ser limitada 
debido a ineficiencias estructurales y del personal. Aproximadamente el 25% de 
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los altos ejecutivos y gerentes medios entrevistados durante una investigaci6n, 
reconoci6 la existencia de un alto potencial para incrementar la cantidad o la 
calidad de las tareas realizadas dentro de sus grupos de trabajo (Comisi6n de 
Protecci6n de los Sistemas de Merito de EE.UU., 1982). El Centro Nacional para 
la Productividad y la Calidad de la Vida Laboral (1978) encontr6 que los gerentes 
y los empleados publicos reportaron m6s duplicaciones de esfuerzos en los sitios 
de trabajo y se pusieron de acuerdo con menos frecuencia que sus ~ontrapartes 
privadas, cuyas organizaciones fueron, por lo general, m6s efectivas, mejor 
gerenciadas, y produjeron trabajos de gran calidad. De manera similar, el 57% 
de los profesionales de la administraci6n federal que fueron supervisados, 
utilizaron entre el 10 y el 20% de sus tiempo en tareas delegables, porque el 
personal paraprofesional y de apoyo no se encontraba disponible (Oficina 
General de Contabilidad EE.UU., 1980). Este grupo senal6 que el tiempo 
dedicado a tareas para las cuales no requerla ni sus habilidades ni sus destrezas 
profesionales, s61o produda menos satisfacci6n laboral, mayor cargo de trabajo 
pendiente y trabajos de poca calidad. 

Los criterios disfuncionales o inconsistentes para la selecci6n de gerentes y 
altos administradores constituyen un obst6culo para la reducci6n del despilfarro 
y del fraude. Usilander (1981) afirma que los candidatos escogidos polrticamente 
para ocupar altos posiciones administrativas, a menudo son seleccionados 
debido a sus habilidades para aumentar la imagen publica de una administra­
ci6n, para confirmar un triunfo, para atraer a los grupos de interes y para 
aportar un liderazgo polftico m6s que por su familiaridad con las leyes, 
regulaciones y programas de los cuales hon sido encargados. Los gerentes de 
carrera que tienen anos de experiencia de servicios competentes se encuentran, 
de esa manera, ejerciendo roles subordinados frente a los nominados, quienes 
quiz6 s61o tengan breves carreras publicas. Esta practice no solamente desmo­
raliza los cuadros gerenciales de carrera sino que tambien perpetua la 
impotencia de los ejecutivos debido al tiempo que les toma a los nuevos 
funcionarios de direcci6n aprender acerca de las entidades que les han sido 
asignada para dirigir. Un liderazgo decidido, innovador, resulta altamente 
improbable durante tales periodos. 

Las pr6cticas presupuestarias actuales representan un segundo obst6culo 
para la reducci6n de la ineficiencia y la inefectividad. Las politicos de financia­
miento para un s6lo aiio, ultimamente hon estimulado a las entidades guberna­
mentales a gastar los fondos recibidos independientemente de las necesidades 
que debieron atender, debido a que los fondos remanentes son devueltos a la 
entidad que los suministr6 ya que no hay recompense para la frugalidad. De 
hecho, en realidad las unidades eficientes pueden resentirse, si las decisiones 
presupuestarias subsecuentes ajustan proporcionalmente hacia la baja, los 
recursos distribuidos. De esta forma, las unidades gubernamentales altamente 
productivas pueden sentirse aprehensivas de desempeiiarse signiflcativamente 
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mejor que sus menos eficientes rivales presupuestarios. 
Ademas, debido al sistema inodecuodo de recolecci6n y evoluoci6n de 

datos de productividod publico, las unidodes ineficientes pueden utilizor el poder 
de lo informoci6n para encubrir sus foltos operocionoles hosto haberse efectivo­
mente inmunizodo a sf mismos, contra las restricciones presupuestorios. Esto close 
de miopra esto ejempliflcodo en la resistencio que la Oficino de' Gerencio y 
Presupuesto encontr6 cuondo comenz6 a recopilor datos sobre lo productividod 
federal. La cooperoci6n administrativa fue limitado hosto que se osegur6, 
explfcifomente, que los dotos sobre rndices de oumento de lo productividod no 
serfon utilizodos en las decisiones presupuestorios para justifteor reducciones de 
personal (Swiss, 1983). Esto practicos de ocultomiento de lo ineficiencio impiden 
a los legislodores usor el proceso de revisi6n presupuestorio para estoblecer 
vfnculos entre desempeno y recompenso. 

Los froudes profundos que otroviesen vorios niveles orgonizocionoles, re­
presenton el tercer obstoculo para logror operociones gubernomentoles mos 
eficoces. Los ilegolidodes cometidos contra los potrones publicos erosionon con­
trnuomente la eficiencio y la efectividod. Entre 1976 y 1979, 77.211 incidentes 
relocionodos con froudes en 21 agendas federales, tuvieron un costo entre 150 
y 200 millones de d6lores en perdidos (Oficino General de Contobilidod de 
EE.UU., 19810). Uno investigoci6n reciente, sugiere fuertemente que los 
empleados publicos perpetroron uno proporci6n significotivo de los hechos 
ilegales. Entre 1979 y 1984, el 45.5 por ciento de las ocusociones recopilodos por 
uno oficino gubernomentol contra el froude, implicabo a empleados federoles, 
fuero octuondo solos o en combinaci6n con individuos de otros orgonizociones 
(Oficino General de Contabilidod de EE.UU., 19840). 

El froude y el despilforro pueden ser significotivomente reducidos medionte 
los "pitozos" que vengon de los propios miembros del personal publico. Lo 
expresi6n "dor el pitozo" (whistle-blower) se utilizo normolmente para describir 
el comportomiento de un empleodo que senolo las acciones ineficientes, 
despilforradoros o ilegoles que danon la solud, lo seguridod o lo libertod publicos 
(Bowman, 1980). Dor el pitozo puede estor justificodo como uno formo de control 
institucionol que protege los mejores intereses de uno orgonizoci6n contra los 
intereses individuoles de sus miembros, como uno conducto principista bosado en 
preceptos eticos o como un medio de defender lo integridod de lo ramo legislotivo 
y de preservor lo separaci6n de poderes en el gobierno (Vaughn, 1982). En el 
estudio de lo Oficino General de Contobilidod de EE.UU. (1981a), citado 
onteriormente, el 54 por ciento de los incidentes fraudulentos fueron descubiertos 
por empleodos federales durante sus actividades cotidianas o durante revisiones 
voluntarias. 

A pesar de estas loudobles contribuciones sociales, los individuos que 
eviton riesgos quizo no revelen las acciones negatives que descubran, porque 
perciben que los costos personales de tal acci6n sobrepasan significativamente 
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los beneficios potenciales. Riesgos importantes para sus carreras podrfan acom­
panar la acci6n individual de "dar un pitazo". Los altos directivos podrfan 
concluir que dar pitazos pone en tela de juicio la autoridad jer6rquica dentro de 
la organizaci6n y transtorna el balance de las relaciones de poder-dependencia 
sobre el que esta se apoya para funcionar auton6mamente (Harshbarger, 1973; 
Hickson et al., 1971 ). Los que suelen dar pitazos han experimentado reales o 
potenciales amenazas de sanciones que van desde acciones disciplinarias y 
evaluaciones de desempeiio negatives, hasta negaci6n de promociones, de re­
compensas econ6micas y de capacitaci6n (Comisi6n para la Protecci6n de los 
Sistemas de Merito de EE.UU., 1981; C6mara de Representantes de EE.UU., 
1978; Senado de EE.UU, 1978). Parmerlee, Neary Jensen (1982), encontraron 
que formas multiples de retaliaci6n fueron percibidas con m6s frecuencia entre 
empleados antiguos, m6s formados y ubicados en niveles bajos de posici6n, en 
los cuales eran m6s vulnerables a las reacciones organizacionales. 

Vaughn {1982) ha vinculado el reconocimiento organizacional de la 
legitimidad de dar el pitazo, con la efectividad de la protecci6n legal para tales 
comportamientos. En 1978, el Congreso busc6 proteger a los empleados 
federales que legalmente revelaran informaci6n, pasando una legislaci6n 
espec(fica para crear salvaguardas del servicio civil. Bajo la Ley de Reforma del 
Servicio Civil (LRSC), las sanciones establecen pr6cticas prohibidas para los 
empleados cuya inobservancia puede ocasionar a los infractores la remoci6n, 
reducciones en la ubicaci6n loboral, suspensi6n o exclusi6n de empleos federoles 
por un m6ximo de cinco aiios. Adem6s, se estableci6 una Oficina de Consejerfa 
Especial dentro de la Comisi6n de Protecci6n de los Sistemas de Merito destinada 
a investigar los corgos que impliquen el ejercicio de retaliaciones y otras pr6cticas 
impropios. Los empleados que finalmente resultaren reivindicados, podrfan 
obtener un reembolso por parte de la agenda responsable para cubrir los gastos 
de abogodos en que hayan incurrido. 

A pesar del atractivo superficial de estas medidas, ellas no protegen ade­
cuadamente a los individuos que den pitazos, de un tratamiento negativo. 
Primero, los cargos desde donde se elaboran y se defienden polfticas, implican 
conf10nza personal y discrecionalidad estan excluidas de la protecci6n de la 
Ley de Reforma del Servicio Civil. Esta exclusi6n desestimula la revelaci6n de in­
formoci6n por parte de los empleados de los niveles m6s elevados, quienes 
estarfan en mejor posici6n para detector fraudes extensos. Segundo, las 
provisiones a favpr de dar el pitazo son de aplicaci6n discrecional y no 
obligatorio para la Oficina Especial de Consejerfa. El informe de la Oficina 
General de Contabilidod de los Estados Unidos (1985), encontr6 que los 
solicitantes raras veces calificaban para ser objeto de la protecci6n de la Oficina 
Especial de Consejerfa. En ese informe, esta Oficina sostiene su creencia acerca 
de que su rol no implica lo representaci6n de los intereses de los empleados que 
don pitazos. Tercero, apoyos financieros insuficiente hon estorbado constante-
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mente los esfuerzos de protecci6n que hon sido intentados. En 1980, la Oficina 
Especial de Consejerra sufri6 extensos cortes de presupuesto que redujeron en dos 
tercios su personal (Bowman, 1980). Despues de eso la situaci6n no parece haber 
mejorado apreciablemente (Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, 
1981 b). Cuarto, esta protecci6n estatutaria, tan escasa como es, nose extiende 
a los empleados publicos de los niveles estadales, municipales ode los condados. 
Los empleados de coda uno de estos niveles permanecen completamente 
vulnerables a las retaliaciones a menos que se impongan legislaciones u 6rdenes 
administrativas suplementarias. Haste la fecha, s6lo trece estados: California, 
Colorado, Connecticut, Delaware, Illinois, Indiana, Iowa, Lousiana, Maine, 
Maryland, Michigan, Texas y Washington, ha promulagado estatutos para 
proteger a los empleados publicos que decidan informer de las practices ilegales 
mediante pitazos. 

De esta manera, las organizaciones del sector publico son trpicamente 
vulnerables a la baja productividad debido a que faltan medidas y criterios de 
evaluaci6n relevantes; los esfuerzos dirigidos hacia la productividad se apoyan 
poco en las recompenses individuales; la gerencia insiste en las estructuras de 
autoridad y comunicaci6n verticales que limitan la participaci6n de los empleados 
en la toma de decisiones; se siguen utilizando practices disfuncionales para 
seleccionar al personal para las posiciones de mas alto nivel; las decisones 
presupuestarias no fomentan las contingencies relatives al desempeno y las 
actividades de los miembros de las organizaciones que don el pitazo, permane­
cen ampliamente desprotegidas. La siguiente secci6n considera estos problemas 
dentro del contexto de los enfoques actuales para mejorar la productividad. 

ENFOQUES PARA EL MEJORAMIENTO DE lA 
PRODUCTIVIDAD 

Evidencias contradictories hacen dificil determiner si los los empleadores 
publicos hon atacado con agresividad la baja productividad mediante progra­
mas innovativos o si se hon limitado meramente a reconocer el problema. Quinn 
(1978) descubri6 que los administradores estatales percibfan una correlaci6n 
positive entre los cambios en los metodos de trabajo y de operaciones, y la 
habilidad para conserver los recursos econ6micos. De manera similar, el 72 por 
ciento los empleados de los departamentos de personal del Oeste, crera que los 
programas de incentivos podran aumentar la satisfacci6n laboral y la producti­
vidad de los empleados. Sin embargo, menos del 20 por ciento inform6 que en 
sus ciudades se habran adoptado tales programas en aquellos departamentos o 
areas generadoras de ingresos (Clark, 1983). Otras encuestas sugieren que los 
gerentes locales y estadales estan poco familiarizados con las jurisdicciones, 
individuos o instituciones que intentan aumentar la productividad publica 
(Ammons y King, 1983; Comisi6n Nacional de Productividad y Calidad del 
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Trabajo, 1975). Pero, McGowan y Poister (1983), compararon los resultados de 
una encuesta nacional de gerentes locales con los resultados de una investigaci6n 
anterior, e informaron de hallazgos diferentes. Ellos revelaron que los enfoques 
orientados hacia la productividad no s6lo ten(an m6s presencia durante la 
decada de los 70 de lo que indicaban anteriores investigaciones, sino que durante 
los afios 80, estaban haciendose cada vez m6s penetrantes. 

A pesar de que nose conoce el numero exacto, se han puesto en pr6ctica 
enfoques estructuralmente diversos para mejorar la productividad, tanto en or­
ganizaciones sindicalizadas como en las no sindicalizadas. Estas intervenciones 
van desde los estfmulos ofrecidos por media de recompensar las sugerencias 
hasta las iniciativas unilaterales de la gerencia media, pasando por el terreno 
intermedio de los procesos de negociaci6n. Sistemas individuales de sugerencias 
o ideas para mejorar la productividad, drculos de calidad, programas de pagos 
por meritos y negociaci6n de la productividad, tienen desde hace mucho su 
contraparte en el sector privado. En forma an6loga a las directrices de los altos 
directivos de las empresas privadas, las 6rdenes ejecutivas son especies de 
decretos del sector publico disefiadas para generar cambios en las pr6cticas yen 
las pol(ticas administrativas. 

Slstemas lndlvlduales de lncentlvos. Los sistemas de sugerencias tienen 
una rica tradici6n en el sector privado, la cual se remonta hasta 1880. El uso de 
tal sistema en el sector publico tiene un desarrollo mucho m6s reciente. Por 
ejemplo, la ciudad de Baltimore, introdujo un plan durante los afios 70 que 
recompensaba las sugerencias que hicieran los empleados y que resultaran en 
ahorros (Oficina de Gerencia de Personal de Estados Unidos, 1979). Un mil 
empleados designados "observadores de despilfarro", distribuyeron formatos 
para sugerencias a sus compafieros de trabajo. T odas las respuestas fueron 
procesadas mediante un proceso formal y detallado de revisi6n que incluy6 
experimentaci6n de la idea in ,itu, determinaci6n de su practicidad y estimaci6n 
de los probables ahorros que implicarra. Las recompensas iban desde 25 d6lares 
para ideas con aplicabilidad limitada a una s6la oficina hasta 500 d61ares para 
ideas que tuvieran aplicabilidad en toda la ciudad. De las 316 sugerencias 
recogidas entre setiembre de 1975 y 1978, el 10 por ciento de ellas fue 
considerado lo suficientemente valiosas como para ser puestas en pr6ctica. Una, 
por ejemplo, sugerfa elaborar trapos de limpieza con las toallas y uniformes 
viejos, y permiti6 ahorrar 25.000 d61ares. En total, durante el periodo conside­
rado, se lleg6 a los 150.000 d6lares en ahorros contabilizados, adem6s de otras 
mejoras a las que los administradores encontraron drficil asignar un valor 
monetario. En suma, el uso de las recompensas monetarias para estimular la 
producci6n de sugerencias hace muy poco para resolver las tres principales 
barreras para el mejoramiento de la productividad que hemos senalado. En tanto 
tales medidas pueden ser efectivas para mejorar actividades especrficas, en una 
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organizaci6n grande tal vez los empleados individuales carecen de la suficiente 
comprensi6n acerca de c6mo es medida la productividad, comprensi6n que es 
necesaria para ofrecer sugerencias aplicables a todo el sistema. Por ejemplo, 
hemos aprendido que dos dificultades con las que tiene que haberselas el 
programa de Baltimore actualmente, implican c6mo obtener oportunamente los 
buzones con las evaluaciones del departamento apropiado cuando las sugeren­
cias provienen de empleados en diferentes divisiones y c6mo descartar diplom6-
ticamente las sugerencias de poca calidad sin reducir el volumen futuro de 
sugerencias de todos los empleados, sin dories la impresi6n de que la gerencia 
es irresponsable. Aun m6s, las sugerencias son evaluadas por un equipo 
supervisor que no se va a sentir obligado a adopter aquellas sugerencias que 
puedan alterer el poder y las ventajas de estatus que disfruta, o que puedan 
revelar cualquier despilfarro o fraude que estuvieran encubriendo. 

Circulos de Calldad. Los drculos de calidad, que comenzaron en Jap6n, 
involucranen su forma trpica a grupos voluntarios de empleados que convienen 
en discutir peri6dicamente las formas de mejorar la calidad de los productos que 
est6n manufacturando. Mientras en el sector privado el uso de los drculos de 
calidad se ha incrementado, este metodo no parece ser bien trasladable a las 
aplicaciones propias del sector publico. Hist6ricamente, los drculos de calidad se 
hon aplicado m6s en ambientes de trabajadores de oficina. Un alto porcentaje 
de empleados gubernamentales desempeiia por propia iniciativa tareas de 
oficina para las cuales hay pocos indicadores de desempeiio establecidos , que 
pudieran servir como llnea base. No obstante, hay algunos instancias del sector 
publico que hon informado de la utilizaci6n de los drculos de calidad. 

La Armada de Estados Unidos estableci6 drculos de calidad en su base de 
Norfolk, en 1979. Los oficiales creen que, ese aiio, dicho progrgma contribuy6 
significativamente al ahorro de cerca de 7 millones de d61ares en reducci6n de 
costos (Bryanty Kearns, 1982). La Fuerza Aerea, la Administraci6n de Veteranos 
y el Servicio de Salud Publica tambien instituyeron clrculos de calidad, aunque 
todavla no hon reportado ningun resultado (Blair et al, 1982). 

Empleados municipales y de los condados tambien hon tenido experien­
cias con los drculos de calidad. Los condados de Santa B6rbara y Ventura en 
California, iniciaron juntos un programa de drculos de calidad en sus agencies 
de servicio publico. De las 285 proposiciones que fueron remitidas, se pusieron 
en pr6ctica 143. Los primeros noventa y seis proyectos que se completaron, 
produjeron ahorros por 280.000 d6lares (Roll & Roll, 1983). En 1982, Biloxi, 
Missisippi, convoc6 a cinco Consejos de Merito para incorporar los conceptos de 
los drculos de calidad y desarrollar indicadores de evaluaci6n del desempeiio 
en su recientemente instalado sistema de personal con base en el merito (Gabris 
y Mitchell, 1985) Desafortunadamente, dichos Consejos no fueron nuevamente 
convocados para evaluar la eficacia de las recomendaciones que se pusieron en 
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pr6ctica. 
Pensamos que los drculos de calidad tienen el potencial para enfrentar 

la m6s importante barrera a la productividad, a saber, los sistemas inadecuado,; 
de medici6n de la productividad. Cuando dichos drculos est6n bien implemen­
tados, cada uno de sus integrantes es entrenado para aplicar an6lisis estadrsticos 
a aspectos de la producci6n y de la provisi6n de servicios, y para producir 
sugerencias para mejorarlos. Dada esta orientaci6n, los drculos de calidad 
parecerran ester pobremente equipados para enfrentar la barrera que repre­
sentan los fraudes y los despilfarros de recursos debido a patrones inapropiados 
de gerencia de personal, a insuficiencias burocr6ticas ya la ausencia de medidas 
de protecci6n para quienes acuden a "dar pitazos". A medida que se distribuyan 
m6s extensamente, los drculos de calidad podrfan afectar la distribuci6n del 
poder y del estatus al demander gerentes de primera lrnea para desarrollar 
destrezas de liderazgo no tradiconales. Mientras los gerentes medias y de alto 
nivel no participen directamente, como hasta ahora, en los drculos de calidad, 
su impacto sobre el poder y el estatus no ser6 sentido en los m6s elevados niveles 
de la organizaci6n. 

Pagos por Meritos. El pogo segun los meritos, el terreno intermedio en 
nuestro rango de enfoques para el mejoramiento de la productividad, es el 
sistema que sustituye los aumentos basados en ajustes por inflaci6n o incremento 
del costo de vida por aumentos fijados con base en el rendimiento reciente. En 
tanto hay una llamativa simplicidad en la, aparentemente rfgida, l6gica de 
recompensar el rendimiento mediante paga, una revisi6n de la literature espe­
cializada llevada a cobo por Gabris y Mitchell {1985), encontr6 queen el sector 
publico existe poca evidencia empfrica para sustentar esta relaci6n. 

Hacia 1975, la mayorra de los estados habra adoptado sistemas de pago 
basados en el merito (Comisi6n Nacional para la Productividad y la Calidad de 
Vida Laboral, 1975). Los sistemas de pogo basados en el mertio se convirtieron 
en un enfoque federal de personal, aplicado a gerentes y supervisores. Para 
1982, aproximadamente 108.000 empleados federales estoban bajo este 
sistema de pago. A medida que se fue poniendo en pr6ctica, estos empleados 
tenran garantizados s6lo la mitad de los ajustes salariales anuales que recibra la 
mayorra de los otros empleados. la diferencia pasaba a former parte de un 
"fondo de meritos", y distribuido a los trabajadores segun sus escalas de 
rendimiento (Nigro, 1981; Pearce y Perry, 1983; Schroedrer 1980). 

En 1984, la Oficina General de Contabilidad evalu6 los sistemas de pogo 
por merito de la Oficina de Gerencia de Personal y de los ministerios de Armada, 
Agriculture y Desarrollo y Vivienda Urbana. La revisi6n efectuada por la OGC 
destac6 varies insuficiencias en tales programas: no todos los empleados estaban 
en conocimiento de los est6ndares de rendimiento, en 1982; menos de la mitad 
de estos incluran indicadores objetivos y se notaron inconsistencies entre los 
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evaluadores. Dados estas fallas, no es sorprendente encontrar que la actitud 
general de los empleados frente al sistema de pago por m6rito, sea negativa. De 
hecho, m6s o menos el 80 por ciento del total de empleodos en los ministerios de 
Armada, Agricultura y Desarrollo y Vivienda Urbana, no crera que el sistema 
aumentaba su motivaci6n o su rendimiento (Oficina General de Contabilidad de 
EE. UU., 1984b). 

En los gobiernos estadales, Finny Fontaine (1984), encontraron profundas 
actitudes negativas por parte de los empleodos publicos, frente al sistema de 
pago segun m6ritos. Su estudi6 revel6 actitudes que consideraban al proceso 
como una perdida de tiempo, que indura entrevistas y demasiado largos y 
papeleo pero que prestaba poca atenci6n a la naturaleza de las tareas que 
estaban siendo sometidas a evaluaci6n. 

A nivel local, Greiner et al. (1978) describieron un sistema de pago por 
merito utilizado en Daytona, Ohio, que combinaba el concepto del sistema de 
pago segun meritos, con el enfoque de la gerencia por objetivos, GPO. Los altos 
ejecutivos cuyos departamentos alcanzaran metas cuantificables de eficiencia 
o efectividad, obtenran una recompensa. De una manera muy trpica de la 
gerencia por objetivos, el alcalde de la ciudad se reunra con los veinticinco jefes 
de departamentos para negociar metes de rendimiento para el siguiente aiio . Se 
firmaba un "contrato de rendimiento", en el cual el alcalde de Daytona 
especificaba los aumentos en los niveles de rendimiento. Al cabo de un aiio, los 
resultados reales de los departamentos se comparaban con las metas contrata­
das, y se ajustaba el salario del gerente de departamento en funci6n del 
rendimiento. Se definieron cinco niveles de rendimiento: distinguido, aceptable, 
competente, bueno y marginal. Las ordenanzas de la ciudad limitaban el 
otorgamiento de reconocimientos, por parte del alcalde, a un " distinguido" y 
tres "recomendables" por aiio. Al limitar el aumento por m6ritos, a un promedio 
de 16 por ciento del salario del ejecutivo jefe de la ciudad, se aseguraba que los 
resultados de la evaluaci6n no fueran inflados. De hecho, el sistema ha llevado 
a reducciones de sueldos, eliminaci6n de responsabilidades en ciertos casos, e 
induso despido de algunos directores de departamentos. Algunas investigaciones 
realizadas por los autores del estudio, indican que el sistema sigue operando con 
ligeras modificaciones. Por ejemplo, los cinco niveles de evaluaci6n han sido 
reducidos a cuatro: excepcional, destacado, bueno e insatisfactorio, y una meta 
informal restringe la categorra "excepcional" a menos del 20 por ciento de los 
evaluados. La duraci6n del sistema indica que la gente est6 satisfecha con el, 
aunque se han producido ciertas insatisfaciones cuando sus indicadores han sido 
aplicados al personal de nivel medio o bajo, exduido del sistema. Los efectos 
de la pr6ctica del sistema de m6rito sobre los supervisores medios, han sido 
tergiversados por los porcentajes de aumentos logrados por once departamen­
tos sindicalizados. Se duda acerca de minimizar los aumentos salariales de los 
supervisores de lrnea con pobres rendimientos, en tanto ello quiz6 creorra 
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situaciones segun las cuales, los empleados "rasos" podrran llegar a ganar mas 
dinero que sus gerentes inmediatos. 

T e6ricamente, los sistemas de pogo segun m6rito, podrra ser efectivos 
contra la primera barrera de la productividad que fue identiflcada, a saber, los 
sistemas de medici6n inadecuados, si se entrena a los evaluadores para que 
desarrollen objetivos factibles a •Jnque drficiles basados en criterios apropiados 
de cuantificaci6n del rendimiento. De cualquier manera, una investigaci6n 
reciente en Biloxi, Mississippi, sugiere que el compromiso de los trabajadores con 
tales sistemas, depende de un involucramiento intenso de los empleados de todos 
los niveles de la organizaci6n en el desarrollo de los est6ndares (Gabris y 
Mitchell, 1985). En tanto ese proceso de participaci6n puede suavizar las 
divisiones relativas al poder y al estatus dentro de una organizaci6n, los sistemas 
de evaluaci6n basados en el m6rito no conllevan como prop6sito fundamental 
reducir nuestra segunda barrera contra la productividad, mediante una 
distribuci6n mas apropiada del poder y del estatus. Mas bien, el sistema de pogo 
segun m6rito puede ayudar a fortalecer las dinamicas del poder existentes al 
otorgar mayor poder formal a la estructura gerencial encargada de evoluar a 
los subordinados. Finolmente, es irrazonable esperor que un sistema de m6rito 
revele el comportamiento fraudulento de los empleados mentirosos 

Negoclacl6n de la Productlvldad. La negocioci6n de la productividad es 
un proceso en el cual los trabajodores sindicalizodos ocuerdan cambios en 
algunas reglas que, segun la gerencia, produciron aumentos de productividad 
a cambio de un salario mayor. Por ejemplo, Detroit negoci6 contratos de 
incentivos de productividad con sus recolectores de basura para resolver una 
dispute acerca del uso de unos camiones recolectores nuevos y m6s grandes 
(Hayes, 1978). 

A mediados de los anos 70, s61o 35 de los 2.548 contratos colectivos 
negociados a nivel federal, incluran provisiones respecto a la productividad. 
Hacia finales de la dkada, ningun gobierno estadol estoba aplicando enfoques 
de productividad y apenas el 5 por ciento de los gobiernos locales, habro 
adoptado esta tknica (Pollack, 1978). Las experiencios en Flint, Michigan; 
Orange City, California yen el condado Nassau, en Nueva York, indican que 
los contratos con clausulas basodas en lo productividad, han sido drficiles de 
realizar y de sostener (Hayes, 1978). 

La negocioci6n de la productividad en la ciudad de Nueva York a 
principios de los al\os 70 tambi6n fue desestimulante. Un patr6n de gerencia 
de personal de "respuesta adaptativa", te6ricomente, debi6 haber brindado 
mayor ftexibilidod al departamento de bomberos de la ciudad en coso de 
ocurrencia de dos alarmas por separado. Pero, cosa trpica, s6lo una alarma 
sonaba. Por eso, la cargo de trabajo para los bomberos se redujo mientras sus 
salarios fueron incrementados en 31 por ciento. En el departamento de policra, 
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las horas de trobojo se redujeron de 261 a 243, con guordios de 8 horas y media. 
Pero lo media hora odicionol que serfo dedicado a copocitoci6n en productivi­
dod, nunco se moterioliz6. De esto monera un incremento del 40 per ciento en 
los costos unitorios fue ocompaiiado de una reducci6n del 7 per ciento en el 
rendimiento policial, medido en horas reales de trabajo. En relaci6n al personal 
de saneomiento de lo dudad, un controto de productividad negociado sf condujo 
a un incremento del 1.4 por ciento en la cargo de basura por cami6n, pero los 
solorios subieron en 5.7 por dento (Horton, 1976). 

Los resultodos a nivel federal fueron similormente desalentadores. Entre 
1967 y 1973, apenas 2 de los 35 contratos federales produjeron aumentos en la 
productividad per endma del promedio, en tanto otros dos en realidad sufrieron 
un decremento de productividad (Pollock, 1978). 

Dado que hist6ricamente los sindicatos hon side reocios a comprometerse 
con cl6usulos de productividad, a menos que estas se hallen vinculadas a 
indicodores objetivos, verificobles (Balk, 197 6; Kleingortner y Azevedo, 1975), 
lo negociaci6n de la productividod sf ofrece soludones.contra la primera barrero 
de lo productividad representada por los sistemas inadecuados de medici6n y 
evoluad6n. Pero, lo distribuci6n del poder y del estotus quiz6 este demasiado 
constreiiido por la ley loboral en el sector publico come para ser afectado por 
lo negociaci6n de lo productividod, a menos que esta negociaci6n desde un 
comienzo, lleve a los altos gerentes a creer que los empleados publicos pueden 
de verdad, ofrecer valiosas contribuciones a decisiones previamente reservadas 
a los niveles m6s altos. Adem6s, la negodaci6n de la productividad no enfrenta 
cuestiones tales come los patrones de personal inopropiodos, las ineficiencias 
presupuestarias y la pobre protecci6n para los empleados que den pitozos, las 
cu oles hemes identificados come los grandes insumos del despilfarro y del fraude. 

Ordenes Elecutlvas. Finalmente, asr como un alto gerente de una compaiifa 
puede tratar de imponer mejoras en la productividad de su orgonizaci6n, los 
funcionorios elegidos para un cargo ejecutivo (per ejemplo, gobernodores, 
olcaldes, jefes de condados) pueden intentor emitir 6rdenes similares en el sector 
publico (Ryon, 1978; Schmertz, 1981 ). El ex-gobernador Patrick Lucey inici6 
toles esfuerzos a mediados de los 70 en Wisconsin (Lucey, 197 6). Lucey orden6 
a coda agenda estodal efectuar una reducd6n de 7 .5 per ciento en los costos, 
en dos oiios de 1972 a 1973, sin reducir lo prestaci6n del servicio. La primera 
reducci6n mfnima tenfa que ser equivalente per lo menos ol 2.5 del presupuesto 
total. Cada agenda debra remitir su plan al Departamento de Administraci6n del 
gobernador para su aprobad6n. Uno de los temas de las 6rdenes se referfa a 
lo centrolizaci6n de los sistemas de opoyo, toles come secretorfa, pogo de n6mina 
y administrad6n. Aunque su evaluad6n ofrece pocos detalles espedficos, Lucey 
escribi6 en 1978 que " ... desde 1972, Wisconsin ha enfrentado y superado, los 
m~s importantes obst6culos organizacionales, presupuestarios y gerendales que 
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atentan contra el aumento de la productividad" {Lucey, 1978). 
Las 6rdenes ejecutivas por lo general producen polfticas. Cualquier 

polrtica dirigida a remover las barreras a la productividad creadas por las 
tKnicas de evaluaci6n y de medici6n pobres, podrfa ser diluida por los 
bur6cratas a cuyo cargo este la implementaci6n de la politico, siesta es percibida 
como amenaza para su ;,oder y estatus actuales. Es por medio de su outoridad 
delegada para emitir reglas, regulociones y procedimientos, que los gerentes 
atemorizados ponen sus propios "giros" interpretivos, en las 6rdenes ejecutivas 
y protegen sus c6modos status quo. Sin embargo, las 6rdenes ejecutivas pueden 
ser utiles para la reducci6n de la tercera barrera contra la productividad al 
proteger a los futuros dadores de pitazos o reduciendo los patrones ineficientes 
de personal causados por el padrinazgo. 

IMPUCACIONES 

Los gerentes publicos en todos los niveles del gobierno hon experimenta­
do con una variedad de enfoques de productividad que van desde las 
recompensos o empleados que individualmente hacen proposiciones hasta la 
imposici6n de 6rdenes ejecutivas. En tanto todos estos enfoques son importantes 
para alcanzar la meta de aumentar la baja productividad gubernamental, 
ninguno ha demostrado ser capaz de otacar simultaneamente, las barreras con­
ductuales y estructuroles que hon sido revisadas en este artkulo. Para tener 
exito, las pr6cticas incentivadoras deben producir varios cambios 
fundamentoles en las operaciones gubernamentales. Primero, hay que 
introducir fuertes vinculaciones entre rendimiento y recompensas, que estimulen 
o los gerentes y a los empleados publicos a aumentar su productividad. 
Adem6s, habrra que reformular los incentivos no econ6micos tales como la 
distribuci6n del poder y el estatus organizacional, para penalizar a los 
individuos que seon ineficientes e inefectivos. Es necesario otorgar alto 
prioridad al establecimiento de un compromiso continue respecto al 
desarrollo e implementaci6n de sistemas de medici6n y evaluaci6n de la pro­
ductividad publico. Tercero, hay que dar a los empleados publicos amplios 
oportunidades para que se oventuren en 6reas que por tradici6n, por ley o por 
normas de privilegio gerencial excesivamente omplias, hon sido reservadas para 
los gerentes publicos en los contratos y acuerdos colectivos. Cuarto, es necesario 
aumentor de forma significativa, la protecci6n de que actualmente disponen los 
empleados publicos que se atreven a dar pitazos. 

Lo compartici6n de beneficios es uno esquema alternativo de incentive 
que ha sido lorgomente ignorado por el sector publico. El Proyecto 
Multimunicipal de Productividad, del condodo de Nassau, es el unico ejemplo 
publico de compartici6n de ganancias discutido en la literatura (Hayes, 
1978). Este proyecto tenla muchos rasgos estructurales relacionados con los 
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planes Scanlon para el sector privado. Un equipo deliberante, conformado en 
partes iguales por los empleados y por los empleadores, actuaba como comite 
filtro. El comite se reunra semanalmente para revisar y aprobar todas las fases 
del proyecto. Los comites departamentales asumfan las funciones de los 
comites de producci6n. Estos grupos de gerentes y empleados tenfan la 
responsabilidad de iniciar los esfuerzos dirigidos a aumentar la productividad 
y de desarrollar los planes, los cuales estaban sometidos a una ultimo 
aprobaci6n por parte del comite deliberante. La productividad era medida en 
relaci6n a un rndice de eficiencia de un periodo base. Cincuenta por ciento del 
total de las ganancias en productividad {valoradas en d6lares) se repartra entre 
los empleados participantes. El bono del primer afio alcanz6 a 400 d6lares por 
empleado, en los ocho esfuerzos piloto de productividad {Herrick, 1982). 

A pesar de su atractivo inicial, el Proyecto Nassau estaba lleno de 
problemas y fue r6pidamente abandonado. Primero, los participantes no 
entendran la f6rmula de la productividad y esta no era f6cilmente cuantificable 
{Hayes, 1978). Segundo, la comisi6n de supervisores del condado intent6 
sustituir los bonos basados en la productividad, por aumentos regulares de 
salarios con base en el costo de la vida, una pr6ctica que los empleados 
organizados no aceptaron {Oswald, 1975). Tercero, a los comites conjuntos 
departamentales le fue delegada muy poca autoridad como para que la mayorfa 
de los empleados sintiera que su influencia en la toma de decisiones, habra 
aumentado de manera significativa. Los comites de producci6n tradicionales 
tienen competencia para aprobar recomendaciones relativamente poco 
costosas, surgidas de sus propios departamentos. En el caso del Proyecto 
Nassau, el comite de deliberaciones retenra el control total respecto a cualquier 
decisi6n relativa a la productividad. Cuarto, el Proyecto estableci6 un esquema 
diferido para la distribuci6n de las ganancias por incentivo, en lugar de uno 
inmediato. A diferencia de los cheques de bonificaci6n mensuales y anuales 
entregados a los participantes existosos de los planes Scanlon, el Proyecto 
Nassau pretendi6 utilizar una confianza diferida a cuatro afios para repartir 
las bonificaciones. A medida que los incentivos suplementarios de los empleados 
publicos, basados en la ganancia, se iban acumulando, la tardanza en la 
distribuci6n y recepci6n de tales incentivos podrra estar debilitando el vrnculo 
percibido entre rendimiento y recompensa. 

A diferencia de otros programas de incentivos, la compartici6n de los 
beneficios tiene el potencial para responder de manera adecuada a los 
problemas que presentan la evaluaci6n y la medici6n de la productividad, 
las ineficiencias de las din6micas de poder y estatus, el fraude y el despilfarro. 
Una de las fortalezas evidentes de la compartici6n de ganancias es que obliga 
a los participantes a examinar, especificar y llegar a acuerdos sobre costos 
precisos de insumos y de resultados, los cuales son usados para determinar los 
pagos de incentivos y el crecimiento de la productividad. En la medida en que 
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haya una participaci6n vertical en el plan a troves de todos los niveles 
organizacionales, los desestfmulos financieros asociados con los presupuestos 
y personal inflados, pueden llevar a los participantes a redefinir los criterios 
utilizados para distribuir poder y estatus. En tanto el concepto de 
recompensas basadas en el rendimiento grupal es una caracterfstica 
particular del esquema de compartici6n de beneficios, los participantes 
podrfan desestimular colectivamente la conducta de aquello~ individuos que 
arriesgaran el tamai'io del monto del bono, por omisi6n o comisi6n de fraudes. 
Ademas, las dinamicas grupales que son centrales en el esquema de beneficios 
compartidos, quiza estimulen la conducta de dar pitazos, debido a que los 
individuos pueden llevar sus preocupaciones a un comite conjunto para· que 
las revisen, en lugar de confrontarlas aisladamente con los ejecutivos de mas 
alto nivel. 

Por todas estas razones, creemos que el refinamiento y la implementaci6n 
del esquema de beneficios compartidos en el sector publico, merece m6s 
atenci6n. Herrick (1982) empez6 este esfuerzo al proponer una adaptaci6n 
rudimentaria pero adecuada de los principios Scanlon. Entre los enfoques ·de 
incentivos actualemente disponibles,. el de beneficios compartidos es el que 
mejor se acomoda a la tarea de enfrentar el complejo entorno que do forma 
a las relaciones entre empleadores y empleados publicos. 
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ESTABLECIMIENT0 Y USO DE UN SISTEMA DE MEDICI0N DE 
LA PR0DUOIVIDAD • 

Elaine Morley 

• Corresponde al cap. 6 de libro "A practitioner's guide to public sector 
productivity improvement", de la misma autora. la traducci6n fue realiza­
da por el lie. Eduardo Martfnez, por encargo del CLAD. 
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Una de las primeras actividades que deben ser abordadas durante la · 
etapa introductoria de un Programa de Aumento de la Productividad (PAP), es 
el establecimiento de un sistema de medici6n de la productividad para evaluar 
los esfuerzos de mejoramiento realizados. Este trabajo explicar6 c6mo orga­
nizar un sistema de medici6n que cumpla esta funci6n, comenzando con una 
explicaci6n del por que se necesita medir la productividad y siguiendo con la 
descripci6n del modo de seleccionar los indicadores pertinentes para monitorear 
el aumento de la productividad y el control de calidad. 

LA NECESIDAD DE UN SISTEMA DE MEDICION 

Medir no debe considerarse nunca un fin en sf mismo. Un sistema de 
medici6n debe ayudar a lograr la meta del aumento de la productividad, y tal 
ayuda puede ser prestada de tres maneras: 

identificando las 6reas que requieren mejoramiento de la productividad 
- proveyendo retroinformaci6n acerca de las actividades destinadas a 

aumentar la productividad 
- ayudando a motivar a los gerentes y a los trabajadores 

ldentlflcacion de Areas que Requleren Meioramlento de su Pro­
ductivldad. El sistema de medici6n se utiliza con este prop6sito antes de 
operacionalizar, dentro de un departamento particular o en toda la organiza­
ci6n, los metodos para el mejoramiento de la productividad. Para esto es 
necesario conocer los niveles actuales de productividad (y, si es posible, los del 
pasado reciente). El equipo responsable del Programa de Aumento de la 
Productividad puede analizar esta informaci6n para localizar los departamentos 
y agencias, o sus unidades internas, que parezcan tener niveles particularmente 
bajos de productividad. Estas 6reas pueden ser puntos de implementaci6n de los 
esfuerzos iniciales para aumentar la productividad, asumiendo que otros 
factores tambien son favorables. 

Retrolnformacion. Una utilidad todavfa m6s importante del sistema de 
medici6n, es el suministro de retroinformaci6n acerca del grado de exito de los 
esfuerzos por aumentar la productividad que esten siendo puestos en pr6ctica. 
La evaluaci6n de los niveles de productividad despues de la implementaci6n total 
de un metodo para mejorarla, indica si este est6 funcionando de manera 
satisfactoria o no. 

Decrementos iniciales o Indices estables en la productividad, no 
significan necesariamente que el metodo no est6 funcionando. Estas situaciones 
est6n asociadas, con frecuencia, a los procesos de ruptura que introduce un 
nuevo metodo de trabajo (1 ). Ello ocurre por una variedad de razones, la m6s 
obvia de las cuales es que la gente trabaja m6s lentamente cuando est6 
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aprendiendo nuevas tecnicas. Factores psicol6gicos, tales como el estres, 
insatisfacci6n debida a los cambios en los metodos o grupos de trabajo, pueden 
influir tambien. La perdida e incluso, el deterioro de la productividad que se 
produce cuand6 se introduce un metodo nuevo, debe ser vista como algo normal. 
No obstante, si ellas continuan durante un periodo largo (cuya 
extensi6n puede varier, como se explicara despues) el personal def PAP y la 
gerencia def departamento deben verificar si los metodos estan siendo utilizados 
correctamente, si se necesita mas entrenamiento o si es necesario hacer 
modificaciones a la metodologfa. La evaluaci6n debe continuer despues de 
poner en practice estos cambios. 

Si la productividad todavfa no mejora, hay que considerer la puesta en 
practice de otro metodo, pero antes, los integrantes del equipo del PAP y otros 
involucrados en este, deben asegurarse de haber hecho una evaluaci6n 
adecuada def primer metodo. Este periodo puede varier en su extensi6n, de 
acuerdo a la importancia def trabajo de que se Irate; def grado de deterioro 
experimentado; de la complejidad del nuevo metodo, del numero de personas 
involucradas y de cuan intense sea la convicci6n de que el nuevo metodo 
seleccionado aumentara la productividad dentro de este ambiente. 

Lo relativo a la retroinformaci6n que proporciona el sistema de medici6n 
no finalize cuando se determina que el metodo de mejoramiento de la 
productiviad funciona satisfactoriamente. Hay que continuer monotoreando la 
productividad para asegurarse que su aumento se mantenga a un nivel 
satisfactorio. Si la productiviad decae en cualquier momento posterior, le 
corresponde al equipo del PAP ya la gerencia def departamento, determiner las 
causes y tomar las acciones correctives pertinentes. 

Motlvacl6n. la retroinformaci6n ayuda a motivar a los gerentes y trabajado­
res involucrados en el PAP. El analisis de la productividad ayuda a crear 
expectativas y puede ser utilizado para definir parametros de evaluaci6n o 
metas, si aquellas son usadas dentro del PAP. Estas expectativas o metas tienen 
poder motivacional por sr mismas. Ademas, la retroinformaci6n es necesaria 
para los sistemas formales de recompensas, tales como los sistemas de incentivos 
o premios por emulaci6n, y para la negociaci6n en torno a la productividad (2). 
Un sistema de medici6n tambien ayuda a proveer reforzamiento positivo al 
permitirle a la genie conocer, mediante la retroinformaci6n acerca de su 
rendimiento, c6mo es su desempeno (3). 

En sfntesis, si se quiere que los gerentes y los empleados mejoren su 
productividad, es necesario que ellos conozcan sus niveles presentes de rendi­
miento y si sus metodos para aumentar la productividad estan funcionando. El 
conocimiento de los esfuerzos exitosos refuerza sus deseos de mantener los logros 
y los motiva a mejorarlos. El conocimiento de los esfuerzos no exitosos conduce 
a acciones correctivas. De esta manera, el sistema de medici6n juega un papel 
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importante en el logro del aumento de la productividad y no solamente en su 
monitoreo. 

Dlseno de Slstemas Utlles de Medlc16n. Los tres usos de un sistema de 
medici6n de la productividad acaba~ de ser descritos. Hay adem6s tres crh'erios 

. que definen la utilidad de tal sistema, ellos son (4): 

Oportunidad Exactitud Relevancia 

La oportunidad y la exactitud se refieren a la recopilaci6n y al 
procesamiento de los datos. La importancia de estos dos criterios para los 
sistemas de medici6n no necesita explicaci6n. Las formas de alcanzar estas metas 
ser6n descritas m6s adelante. la relevancia est6 referida, por su parte, a la 
selecci6n de indicadores que reflejen confiablemente los cambios producidos en 
la productividad. 

LA SELEC~ION DE INDICADORES DE RESULTADOS 

El sistema de medici6n de la producctividad debe incluir indicadores 
relativos a los insumos y resultados del proceso. Dado que las horas/hombre del 
equipo directivo o de los trabajadores son usadas generalmente como 
indicadores de insumos, la selecci6n de los indicadores de resultados es una de 
las fases de mayor envergadura presentes en el proceso de establecer un sistema 
de medici6n de la productividad. Los indicadores de resultados deben ser 
seleccionados para todos los trabajos o servicios comprendidos dentro del 
programa de mejoramiento de la productividad. 

Las mismas personas que tomaron parte en otros aspectos de la 
introducci6n del PAP, deben participar en la selecci6n de los indicadores de 
resultados, proceso que debe ser conducido por el equipo tecnico del PAP. Los 
empleados y los gerentes responsables de trabajos o servicios particulares (y los 
representantes sindicales, si correspondiera), deberran participar en esta parte 
del proceso. Por dos razones. Primero, su familiaridad con el proceso de 
suministro del servicio y con los esfuerzos de recopilaci6n de datos, puede ser 
extremadamente util. Ellos pueden incorporar sus intuiciones acerca de cu6les son 
los indicadores de resultados m6s apropiados y/o seiialar si, los que hon sido 
seleccionados, pudieran resultar problem6ticos a la hora de recopilar los datos. 
Esto puede aumentar la precisi6n y la relevancia. Segundo, el estar involucrados 
ayudar6 a empleados y gerentes a tener confianza en el proceso de medici6n de 
la productividad, pues antes de poder sustentar un programa de aumento de 
esta, aquellos deben estar convencidos de que sus esfuerzos en ese sentido ser6n 
evaluados correctamente. Ese convencimiento y la consecuente reducci6n de las 
resistencias, se logra incorporando a los empleados ya los gerentes en el diseiio 
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del programa. 

lndlcadores Multiples de Resultados. La consideraci6n mas importante 
a la hora de seleccionar los indicadores de resultados, es que estos deben reflejar 
las variaciones en la productividad tan precisamente como sea posible. Esto 
significa que los indicadores tambien tienen que reflejar acertadamente, el 
tra bajo realizado. Los indicadores que cumplan esta condici6n, igualmente 
satisfaran por completo el criterio de relevancia antes discutido. Cuando se 
miden los resultados del sector publico, a menudo es necesario utilizer indicado­
res multiples para alcanzar estos objetivos. La terminaci6n de las actividades de 
un servicio, tales como numero de clientes servidos, millas de calles limpiadas, 
etc., podrfa usarse como indicador de resultados, en tanto sean considerados 
productos del servicio (5). Cualquiera de las actividades internas que sea objeto 
de esfuerzos para mejorarla, tales como trabajos de montenimiento o de 
reparaci6n, tambien deberran tener identiflcados sus indicadores de resultados. 
Dado que muchos departamentos y unidades administrativas realizan varios 
tipos de servicios, deberra usarse al menos un indicador de resultados para cada 
servicio sujeto al programa de aumento de la productividad. De todos modos, 
aun la prestaci6n de un s6lo servicio, a menudo implica la ejecuci6n de diferentes 
closes de actividades laborales, que pueden estor a cargo de personas diferentes. 
Cada close principal de trabajo que sea realizado regularmente, deberra estar 
representado por su propio indicador de resultados. 

Por ejemplo, una agenda de servicios sociales podrfa desempeiiar las 
siguientes closes de trabajo como parte del servicio que presto: 
- monitoreo de los clientes para identificaci6n de problemas, elegibilidad y 
referencias de otros servicios 

- brindar asesoramiento 
- preparer y distribuir cheques de ayuda de subsistencia 

Cada una de estas actividades deberra estar respresentada por su 
correspondiente indicador de res.ultados: 
- numero de clientes monitoreados 
- numero de clientes asesorados 
- numero de cheques preparados 

Para reflejar exactamente el trabajo realizado, las categorras de 
resultados s6lo deberran incluir las actividades que requieren grados uniformes 
de esfuerzo o dificultad. Una categorra amplia de resultados, por ejemplo, 
asesorfa, podrra comprender actividades disrmiles como las relacionadas con 
la asesorfa acerca de problemas familiares, y la asesorra laboral. El 
asesoramiento familiar quizo requiera capacidades y tecnicas diferentes y ser 
llevada a cabo por distintas personas, mos que el asesoramiento laboral. En tal 
caso no serra apropiado usar un unico indicador de resultados para ambas 
actividades, pues coda fo, ma de asesorra deberra tener su propio indicador: 
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- numero de clientes que reciben asesorfa familiar 
- numero de clientes que ·reciben asesorfa laboral 

Aun las actividades que caen dentro de la misma categorfa laboral, 
pueden ameritar niveles significativamente diferentes de esfverzo para producir 
los resultados deseodos. Esto ocurre porque lo cargo de trobojo que 
represento el insumo, (v.g. clientes o casos) no es uniforme en sus niveles de 
dificultod. Por ejemplo, usuolmente lleva mucho tiempo colcular un indicodor 
particular (p. e. colocaciones en un hogor asistencial, entrenamiento loboral) 
para clientes con problemas severos. Los servicios de esto close deberfon ser 
agrupados segun su dificultod y/o naturoleza del problema del cliente, de 
monero de poder reflejor las voriociones en la diftcultod oun cuando los 
servicios sean suministrados a todo tipo de clientes (6). 

Esta close de varioci6n en la dificultad de los trabajos nose restringe a los 
servicios sociales. Existe uno omplia gama de servicios que pueden reque­
rir indicodores multiples de resultodos. Las actividodes policioles, por ejemplo, 
podrfon ser agrupodos por tipo de delito y/o por la cantidod de informoci6n 
disponible (7). La recolecci6n de basuro podrra clasificarse segun sea 
residenciol o comercial; la limpliezo de las calles podrfa categorizarse por tipo 
de terreno; los incendios combotidos, segun el tipo de estructura que ofecten; 
los trobojos de reparoci6n ode mantenimiento, segun el tipo de equipo usado 
y/o el problema a resolver, y asr sucesivamente. Como indicon estos ejemplos, 
el tipo y el numero de indicodores de resultados utilizados, deben ser 
"·individuolizados" para cado servicio, puesto que lo dificultad de los trobojos 
esta afectoda por diferentes factores segun diferentes servicios. No obstante, 
esta individualizaci6n no debe ser asumido como un ejercic10 de 
categorizoci6n. Las cotegorfas multiples de resultodos solamente deben ser 
utilizadas cuondo se requieren contidodes significotivomente diferentes de 
esfverzo para alconzar un nivel de resultodos iguoles. De esta manero, ~i el 
hecho de que lo basura sea residenciol en lugar de comerciol no afecto 
slgnlflcotlvamente el nivel de productividod de la octividad " recolecci6n" , 
no hay ninguno necesidod de usar esas cotegorfos. Pero si existe un diferencio 
significotivo, entonces deberfon ser utilizadas. 

lndlcadore1 Ponderado1 de Re1ultado1. En algunos cosos, es posible 
utilizar ponderociones para reffejar las diferencias de los esfverzos laborales 
en lugor de indicodores multiples de resultados, sobre todo cuando las 
diferencios siguen un patr6n regular. Por ejemplo, el departomento local de 
solud podrfa tener lo responsabilidad de realizer inspecciones tonto a los 
restaurantes como a las' ventas de comida rapida. Sin embargo, las inspecciones 
a estos ultimas podrron, consistentemente, requerir s61o un 20% del tiempo que 
requieren las inspecciones a los restourantes (8). En tonto que las inspecciones 
pueden ser agrupodos en dos cotegorfos, en un caso como el del ejemplo, 
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serfa posible aplicar un proced imiento de ponderaci6n, de manera que ambas 
doses de inspecciones queden refle ja das en el indicador de resultados. A 
fin de utilizar dicho procedimiento, habrra que determinar la cantidad de tiempo 
requerida para coda tipo de trabajo, lo cual podrra hacerse poniendo a lg unas 
personas durante cierto perfodo a llevar registros de la cantidad de tiempo 
ocupado para coda tipo de inspecci6 n. Durante cierto periodo. ln.duso, lo 
mismo podrfa hacerse a partir de la informaci6n disponible en los archivos 
del departamento. 

Un ejemplo de c6mo se aplicarfa e l procedimiento de ponde raci6 n 
viene dado en el Cuadro l . 

El numero de inspecciones a los expendios de comida r6 pida se 
multiplica por 0.20 en coda periodo de tiempo antes de sumarlo a l numero de 
inspecciones a los restaurcmtes, para conformar as/ el resultado tota l de 
inspecciones. No se hace ningun ajuste al numero de inspecciones a los 
restaurant.es (sus ponderaciones se expresan como 1.0). Las ponderacio~es 
ajustadas se utilizan despues para calcular el indic«:: final de productivid<:Jd . 

Cuadro l Eiemplo de Aplicacion de un Procedimiento de 
Ponderacion a lndicadores de Resultados. 

(para las inspecdones de alimentos def Departamento de Salud) 

IN FORMACION BASICA 

Ano l Ano 2 

Horas/ho mbres (insumo) 4.200 4.200 
lnspecciones a expendios 
de comida r6pida 6.000 5.000 
lnspecciones a restaurantes 2.400 3.400 
Total de inspecciones 8.400 8.400 

APLICACION DE LAS PO NDERACIONES 

Resultados X Ponderaci6n = lndicador pondera do 

Comida r6pida 6.000 X 0.20 = 1.200 
Ano l Restaurantes 2.400 X 1.00 = 2.400 

Total 3.600 

Comida r6pida 5.000 X 0.20 = l.000 
Ano 2 Restaurantes 3.400 X 1.00 3.400 

Total 4.400 
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I 

l 

Continuaci6n Cuadro l 

Ano 2 MOO= 1.047 
4.200 

Ano l .3....6..Q.Q = .857 
4.200 

INDICE DE PRODUCTIVIDAD 

1.047 = 1.22 
.857 

Fuente: National Center for Productivity and Quality of Working Life, Total 
Performance Managements some pointers for action (Washington, D.C.; 
National Center for Productivity and Quality of Working Life, Fall 1978), pp. 14-
15 

Este ejemplo ilustra claramente que la utilizaci6n de indicadores no 
ponderados en una situaci6n de esta close podrra conducir a errores. Ni las 
horas/hombre del equipo directivo ni el total no ponderado de inspecciones, 
cambiaron entre los dos anos considerados en el Cuadro. Esto podrra ser 
interpretado como que no hubo cambios en la productividad de servicio, 
sin embargo, sr hubo cambio en la composlcl6n del resultado. Hubo un 
incremento en la cantidad de inspecciones a restaurantes - que consumen m6s 
tiempo - y un decremento del numero de inspecciones a las ventas de comida 
r6pida. La combinaci6n de los indicadores ponderados de resultados con los 
indicadores de entrada (insumos) m6s estables, refleja la situaci6n en forma 
bastante certera. Hubo, en efecto, un aumento del 22% en la productividad de 
las inspecciones a los expendios de comida r6pida en general. Sin embargo, 
como antes se indic6, el procedimiento de ponderaci6n s61o se puede aplicar 
si existe una relaci6n consistente entre las actividades sometidas a medici6n 
(por ejemplo, si la realizaci6n de una de ellas dura slempre el doble de tiempo 
que la otra). Si este no es el caso, las variaciones en la dificultad de las actividades 
deber6n reflejarse por medio del uso de indicadores multiples de resultados, 

Uso de los Datos Exlstentes. La mayorra de las agendas o 
departamentos gubernamentales recopila y mantiene informaci6n acerca de sus 
actividades. Los registros son utilizados para mostrar el numero y el tipo de 
servicios prestados al publico o a otras entidades del gobierno, para planificar 
la cargo de trabajo y los patrones de gasto, etc. Muchos de estos datos incluyen 
indicadores de resultados que podrfan utilizarse para medir la productividad. 
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lgualmente, se puede obtener informaci6n acerca de los datos de insumos 
en terminos de horas/hombre del personal asociado al suministro de servicios 
especfficos, a partir de las hojas de control de tiempo y de registros similares. 

El uso de indicadores ya disponibles facilita enormemente el proceso de 
medici6n. Esto significa que no es necesario instalar un sistema de recolecci6n 
de datos enteramente nuevo (aunque podrfan ser necesarias algunas adiciones 
al existente). Significa tambilln que es posible hacer comparaciones entre 
niveles de productividad mas rapidamente que si se tuviera que montar un 
nuevo sistema de medici6n de la productividad. A los fines de determinar si 
esta ha mejorado, hay que disponer, antes y despues, de indicadores de 
insumos y de resultados para realizar mediciones previas y posteriores a la 
introducci6n del m6todo para aumentar la productividad. Si no existe 
informaci6n previa ser6 necesario recopilar datos acerca de los niveles de 
productividad anteriores a dicha introducci6n para poder determinar el impacto 
de los metodos seleccionados. Por esta raz6n, la falta de datos disponibles puede 
retardar la implementaci6n de las mejoras. Es posible, sin embargo, que por 
alguna raz6n, la informaci6n existente no sea del todo satisfa.ctoria. Todos los 
indicadores, (de insumos y de resultados) requeridos podrfan no estar 
disponibles o los indicadores de resultados podrfan no estar agrupados en 
categorfas homogeneas, etc. En estos casos, es preferible demorar la introduc­
ci6n del programa de mejoramiento de la productividad y recopilar indicadores 
para construir una lrnea base relevante, en lugar de usar indicadores 
insatisfactorios s6lo porque estan disponibles. Es posible implementor metodos 
de aumento de la productividad en una entidad o departamento especffico 
mientras se recoge informaci6n para construir la lrnea base en otros. Este 
tipo de situaci6n representa una demora solamente para el departamento que 
carece de informaci6n, no para todos los departamentos de la entidad en 
cuesti6n. 

Los datos de los indicadores que conforman la lfnea base podrfan re­
presentar adecuadamente los periodos tfpicos de prestaci6n de servicios. 
Algunos servicios tienen, regularmente, periodos de alto o baja actividad. Por 
ejemplo, los resultados de la recolecci6n de desechos son mayores en diciembre 
debido a la temporada navideiia. las actividades policiales relativas a la lucha 
contra la delincuencia tienden a seguir patrones estacionales. l as condiciones 
extremas del clima pueden afectar la prestaci6n de una variedad de servicios. 
El uso de una lrnea base anormalmente alto o baja para calcular el rndice 
de productividad, distorsiona la informaci6n resultante y no permite conocer el 
impacto reol del metodo utilizado para aumentar la productividad. Usar el 
resultado promedio de horas/hombre del personal, basandose en un periodo 
de un aiio o seis meses de provisi6n del servicio puede ser, suficiente para estar 
seguros de que la lrnea base refleja la situacion normal. Los servicios que no 
varfan mucho usualmente, podrfan utilizar un periodo m6s corto, quiz6 de 
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tres o cuatro meses. 
Otra raz6n para cerciorarse de que la informaci6n disponible reffeja la un 

periodo normal de trabajo, es que esta informaci6n podrfa ser util para fijar 
metes o identificar unidades para el aumento de lo productividad. Si los 
indicadores seleccionados corresponden a un periodo atrpico, las metas seran 
fijadas irrealmente altos o bajas, lo cual puede crearle un problema de 
credibilidad al programa de aumento de la productividad. 

tAONITOREO DE LA CALIDAD 

Adem6s de servir para monitorear el aumento de la productividad, 
el sistema de medici6n puede ser utilizado para ayudar en la realizaci6n del 
control de calidad. Esto implica la necesidad de seleccionar un conjunto de 
indicadores de calidad y recopilar y analizar informaci6n relative a ellos. Este 
sistema puede ser considerado como una parte del sistema de medici6n de 
resultados, y serfa manejado por las mismas personas que tienen la responsa­
bilidad del sistema global. Los puntos seiialados anteriormente acerca del 
uso de informaci6n disponible y la necesidad de pre-informaci6n y post­
informaci6n, son igualmente validos para la medici6n de la calidad. 

La Necesldad del Control de Calldad. En un programa de 
mejoramiento de la productividad se requiere controlar la calidad para 
garantizar que en los servicios, esta no va a ser negativamente afectada 
por los esfuerzos para mejorar la productividad. El monitoreo de la calidad 
de los servicios brinda la retroinformaci6n que permite corregir los prop6sitos. 
Se entiende que dentro de la calidad del servicio se incluye algunos o todos los 
siguientes aspectos: (9) 
- Efectividad 
- Ausencia de efectos colater~es negativos 
- Prontitud en la prestaci6n del servicio 
- Adecuaci6n y equidad en la provisi6n del servicio 
- Satisfacci6n de los clientes {ciudadanfa) 
- Trato cortes hacia los ciudadanos 

Uno de los argumentos primordiales a favor del monitoreo de la calidad 
es el convencimiento de que nose puede sacrificar calidad a frn de mejorar la 
eficiencia. El ejemplo trpico es el del cambio del procedimiento de recolecci6n 
de desechos, realizada en las puertas de las casas, a otro donde la basura 
es recogida en las aceras. Este cambio incrementa la eficiencia del servicio pero 
reduce su calidad porque pone a los vecinos a hacer la parte de acarreo de los 
desechos que antes era realizada por los trabajadores del servicio de aseo. En 
consecuencia, alguien podrfa decir que este aumento de la productividad 
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no es aceptable porque reduce la calidad del servicio prestado (1 O). 
Sin embargo, nos parece que algunas perdidas en lo calidad del 

servicio, como en el ejemplo anterior, podrfan ser aceptable, especialmente en 
epocas de restricciones fiscales. Es m6s, reducciones de servicios m6s severas 
que las mencionadas antes, son frecuentemente la norma en muches ciudades 
a lo largo del pafs que son administradas en condiciones de "gerencia de 
escasez" ode "rebeli6n de los contribuyentes". Esto no significo sugerir que 
cuolquiera o todas las disminuciones de calidad son oceptables. No obstante, 
algunos lo son y corresponde a los administradores de la ciudad, de los 
departamentos o del programa de mejoramiento de la productividod, determi­
narlas y definir o fijar los rangos de calidad que se considerar6n aceptables 
para los serv1c1os incorporados al programa de aumento de la 
productividad. 

La otra raz6n para estar interesados en I~ calidad de los servicios es 
que las personas prestan especial atenci6n a los aspectos del trabajo que son 
evoluados. Si s6lo se evaluara la productividad, entonces el foco de atenci6n 
de los empleados estarfa allf exclusivamente, mientras se deja deteriorar la 
calidad. Si junto con la productividad se monitorea la calidad, los trabojadores 
prestar6n otenci6n a ambos ospectos del trabajo, manteniendo aceptables 
niveles de calidad mientras incrementan la productividad. 

Un Sistema Separado de Monltoreo de la Calidad. Una manera de 
manejar lo funci6n control de calidad es estableciendo un conjunto separado 
de indicadores de calidad que sean monitoreodos a la par de los indicadores 
de productividad. Esto implica seleccionor uno o m6s indicadores de calidad 
para cada servicio incorporado al programa de productividad, lo que 
permitirfa producir un listado importante de indicadores de calidad para cada 
servicio. Un lnstituto de Estudios Urbanos, identific6 de 15 a 25 indicadores de 
calidad para cada servicio b6sico (11 ). De todos formas, una lista larga de 
indicodores de calidad significo considerablemente mucho tiempo y los esfuerzos 
hay que dedicarlos a las funciones de evaluaci6n. Por eso, es preferible deja,: 
la lista de indicadores tan corta como sea posible, mientras estos reRejen los 
aspectos m6s significativos relacionados con la calidad. Si la ciudad se 
encuentra evaluando la efectividad del servicio y/o otros atributos cuolitativos, 
la evaluaci6n del programa de productividad puede reducirse al confiar en 
el sistema de evaluaci6n existente para algunos (o todos, si es posible) de los 
indicadores de calidad. 

Si la ciudad no tiene tal sistema de evaluaci6n, el personal del PAP, 
trabajando junto a los gerentes de deportamentos y con los empleados, puede 
seleccionar los indicadores apropiados para cada servicio. Los conceptos de 
efectividad y de efectos colaterales indeseables pueden varier sustancialmente 
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segun coda servicio. Una lista que muestra algunos de estos indicadores para 
los servicios m6s importantes, aparece en el Cuadro 2. Otros aspectos de la 
calidad del servicio, tales como prontitud, cortesra hacia los usuarios, extensi6n 
de la provisi6n del servicio y satisfacci6n de la ciudadanra, no vadan 
en significaci6n aunque sf varran en cuanto a su importancia relativa. Por, 
ejemplo, la pronto provisi6n del servicio es un indicador de calidad cdtico para 
la policra, los bomberos y los servicios osistenciales de emergencia.: lgualmente, 
una cobertura adecuada de todos los vecindarios por parte de los servicios 
sanitarios, de polida y de bomberos es m6s importante que la cobertura de 
servicios de biblioteca y recreaci6n. 

la lista de indicadores de calidad para un servicio especffico deberfa 
induir solamente aquellos que son m6s importantes para ese servicio. Esto 
es preferible a recopilar una lista general de indicadores de calidad a ser usados 
por todos los servicios, independientemente de silos ftems que componen la lista 
son relevantes para todos ellos. T al lista podrra representer una cargo de 
evaluaci6n excesiva para algunos servicios y una evaluaci6n inadecuada para 
otros, si sus rtems relevantes no aparecen en el listado general. 

Otra manera de aproximarse a la calidad de los servicios es mediante 
el monitoreo del numero y de la proporci6n de resultados que no pasan algunas 
pruebas o est6ndares de calidad. En efecto, ellos representan resultados 
"defectuosos"(12), y pueden induir indicadores tales como los siguientes: 
dientes que no alcanzan metes especrficas de mejaoramiento; papeles de trabajo 
que deben ser reprocesados debido a errores; clientes inapropiadamente 
dasificados o mal ubicados; arrestos que no superan las audiencias 
preliminares, y asf sucesivamente. Los indicadores de resultados defectuosos 
podrran ser recopilados y monitoreados en luger de, o adem6s de, los 
indicadores positivos de calidad. Si estos son usados conjuntamente los 
indicadores positivos decalidad, s6lo deberran induirse aquellos "indicadores 
de defectos" que suministren informaci6n adicional siginificativa, a fin de evitar 
que el proceso de monitoreo se convierta en una sobrecarga. 

lndlcadores Compuestos. En lugar de analizar los indicadores de Cuadro 
calidad por separado, algunas veces se sugiere agregarlos con los resultados 
en el fndice de productividad y crear asr un indicador compuesto. Hay dos 
maneras de hacerlo. Uno es definir el indicador de resultados en terminos 
especfficos de calidad, tales como: (13) 
- Reparaciones realizadas en "x" dras laborables 
- Planillas procesadas con menos de "x" errores 
- Clientes asesorados que alcanzaron niveles especfficos de funcionamiento 
- Arrestos que superaron las audiencias preliminares 

A pesar de que tiene sus meritos, este enfoque presenta algunos 
problemas a la hora de efectuar las mediciones. Hay muchos inditadores de 
calidad ~ue no pueden ser determinados al momento en que se est6 
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Cuadro 2. Eiemplos de lndicadores de Calidad de Servicios: 
Efectlvldad/Efectos colaterales lndeseables 

Salubridad - recolecci6n de desechos s6lidos 

lndicador 

Pulcritud de calles, veredas, etc. 
Riesgos de salud e incendios 
Ausencia de olores o ru idos ofen­
sivos 
Ausencia de daiios durante la reco­
lecci6n de la basura 

Medido mediante 

% considerado satisfactorio 
N ° y % de manzanas riesgosas 

Quejas recibidas 

idem 

Protecci6n policial 

T asa de delitos reportados 
Heridas ffsicas y perdida de 
propiedades 
Delitos resueltos 
Propiedad robada recuperada 

Delitos reportados p/1000 hob. 

N°/valor reportado en d6lares 
Porcentaje de casos aclarados 
Porcentaje recuperado 

Protecci6n contra incendios 

Perdida de propiedades 

T ardanza en apagar incendios 
Vrctimas 
Efectividad en el rescate 

Promedio de d6lares perdidos 
por incendio 
Tiempo p/control del incendio 
Heridos y muertos reportados 
N ° de person as salvadas 

Servicios de recreaci6n 

Uso 
Asistencia totales 

Pulcritud y condici6n del 
equipo 
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Registros de asistencia {est.) 
Asistencia pico dividida 
entre capacidad 

Encuesta de uso u observaci6n 



Uso-visitas 
Uso-consultas 
Calidad del servicio de re­
ferenc ias 

Servicios de bibliotecas 

N° de visitas 
Datos de consultas 

Encuesta a usuarios 

Fuente: Harry P. Hatry et al. How effective are your conimunlty services? 
Procedures for monitoring the effectiveness of munJclpol services (Washing­
ton, D.C.; The urban Institute, 1977), pp. 9-124 passim. 

produciendo el resultado de la tarea o actividad, por ejemplo. El enfoque 
que se recomienda aquf (incluir en el fndice de productiviaad solamente los 
resultados no defectuosos, y monitorear la calidad por separado) parece servir 
para el mismo prop6sito de una forma m6s simple. 

Una segunda manera de incorporar el factor calidad dentro del fndice 
de productividad es ajustando los resultados de modo que reAejen los cambios 
ocurridos en relaci6n a la calidad. En la pr6ctica, esto significa medir uno 
o m6s atributos cualitativos y combinarlos con el indicador de resultados, en 
el fndice de productividad. Este enfoque, por lo general es favor~ido por 
quienes prefieren definir la productividad en terminos amplios. Es algo similar 
a la Medida Total de Desempei'io, que intenta monitorear las atributos mayores 
de un servicio. Desgraciadamente, hay algunos problemas asociados a 
la interpretaci6n de los indicadores compuestos, por lo que su uso no es 
recomendable dentro de un Programa de Aumento de la Productividad. 
No obstante, dado que tales indicadores son con frecuencia mencionados en 
relaci6n a la medici6n de la·productividad, vale la pena entender c6mo 
funcionan. 

Desde la perspective del sistema de medici6n de la productividad, 
los indicadores compuestos no reducen la cantidad de informaci6n que se 
requiere, dado que hay que recopilar indicadores tanto de calidad como de 
resultodos; en consecuencia, en aras de la claridad y la simplicidad, parece 
preferible reporter por separado ambos tipos de indicadores. 

Dlsponlbllldad de los Datos. la mayorfa de los departamentos y de las 
agendas recogen informaci6n relative a let calidad y/o efectividad de los 
servicios que preston. Con frecuencia se llevon registros del grodo hasta el 
cu61 las situaciones problem6ticas han sido oliviodos. las agencies que 
suministron servicios directos a los clientes deben conserver registros del 
progreso de estos y/o de sus logros (los cuales a veces se reAejan en puntojes 
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obtenidos en determinadas pruebas). Algunos departamentos mantienen 
informaciones acerca de la prontitud en la prestaci6n del servicio, de su 
completitud, de su precisi6n y de otros atributos similares. Los registros de las 
quejas de la ciudadanfa - las cuales pueden estar referidas a algunos de los 
indicadores de calidad - son comunmente conservados por los departamentos 
o por las oficinas municipales. 

Otras maneras · de agrupar datos acerca de la calidad, hon sido 
propuestas y llevadas a efecto en algunos sitios. Uno de estos metodos es la 
evaluaci6n por medio de escalas de puntuaci6n, asignadas por observadores 
entrenados para evaluar condiciones especificas, tales como la pulcritud de las 
calles. Se hon desarrollado mediciones fotogr6ficas que representan escenas de 
calles con variados grados de pulcritud. Estas mediciones hon sido usadas en 
un buen numero de ciudades y tambien hon sido desarrolladas para evaluar 
la condici6n del pavimento y la visibilidad de las seiiales de tr6nsito; adem6s 
pueden aplicarse a otras variables de calidad del servicio que podrfan ser 
observadas y monitoreadas de la misma manera (14). 

Otra forma de medir la calidad de los servicios es mediantes las 
encuestas a toda la ciudadanra (o grupos especfficos de usuarios de 
determinados servicios) o a la comunidad de comerciantes. Estas encuestas 
suministran informaci6n acerca de las percepciones respecto a la calidad de los 
servicios. Esto es especialemente util para ciertos aspectos cualitativos que de 
otra manera sedan de muy difrcil acceso, por ejemplo, la cortesfa de los 
empleados publicos. las encuestas tambien pueden proveer informaci6n acerca 
de las tendencias participativas. Una encuesta individual puede aportar 
informaci6n acerca de una variedad de servicios. Estas encuestas de una 
muestra multiservicios podrfan ser realizadas a intervalos regulares (por lo 
general, una vez al afio) para permitir efectuar comparaciones. Las encuestas 
pueden ser realizadas a modo de entrevistas personales o impersonalmente, 
mediante el correo. Este tipo de encuesta ha sido utilizado por un gran numero 
de comunidades (15). 

Estos metodos, a la par que aumentan la informaci6n acerca de la 
calidad de los servicios, requieren recursos adicionales principalmente tiempo 
del personal. Las comunidades que tienen recursos propios limitados, 
probablemente tendr6n que contratar empresas encuestadoras. Los costos 
adicionales involucrados (tiempo del personal y dinero) pueden valer la pena 
si no se dispone de informaci6n cualitativa o si un metodo en particular 
es la mejor alternativa para evaluar algunas condiciones (por ejemplo, 
pulcritud de las calles). Los datos generados a partir de tales encuestas tambien 
pueden utilizarse para planificar mejoras en la calidad/efectividad. Sin 
embargo, si ya existen suficientes indicadores de calidad o si es posible 
generarlos con facilidad, para monitorear el control de calidad no serfan 
necesarios ni las encuestas ni las escalas de puntajes asignados por observadores 
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especiales. 
Un aspecto importante del PAP es asegurarse que la calidad del servicio 

no se deteriore. No obstante, esto se anade a la complejidad del sistema de 
medici6n y al proceso de evaluaci6n. Puesto que es posible monitorear muchos 
aspectos de la calidad, debe tenerse presente que ·la productividad es el 
objeto primordial del ·PAP, por lo tanto, la calidad deberfa ser monitoreada 
has ta el grado en que fuera necesario para asegurarse que . sus aspectos 
principales, se mantienen en niveles satisfactorios. 

LA INSTALACION DE UN SISTEMA DE RECOLECCION 
DE DATOS 

Hasta aquf, este artfculo se ha concentrado en la identificaci6n 
de indicadores de resultados y de calidad para ser ·usados en el sistema de 
medici6n de la productividad. En las restantes secciones, se explicara c6mo· 
recopilar los datos necesarios acerca de ellos. 
t Qulen recoge la lnformacl6n ? La recolecci6n de informaci6n es uno 
de los aspectos descentralizados del PAP. De esta manera, cada agencia 
o departamento -o unidad dentro de ellas- puede recolectar sus propios datos 
(16). La recopilaci6n de datos puede ser vista coma un proceso de obajo hacia 
arriba. La mayorfa de los datos se originan en o cerca del punto donde se 
realize el trabajo, con registros que los empleados llevon en forma 
individual. Eventualmente, estos datos se agregan a datos similares de otras 
unidades de trabajo del mismo departamento. En cada uno de estos o en cada 
agencia, deberfa hober olguien responsable de la supervision de la 
recolecci6n de datos. Esta misma persona deberra, igualmente, estar 
encargada de la compilaci6n y del procesamiento de datos si tal funci6n es 
responsabilidad de una unidad descentralizada del PAP. Si no es asf, el o ella 
es responsable de envier la informaci6n a la unidad central. La recopilaci6n 
inicial de los datos podrfa ser reali:tada por: 
- empleados individuoles 
- grupos de trobajo 
- supervisores de primero lrnea 

la Recopllac16n de los Datos. Hay dos tipos basicos de informa­
ci6n necesarios para monitorear la productividad: los resultados producidos 
y los insumos necesarios para producirlos. Suministror estos dos tipos de datos 
es complicado debido a la naturoleza del trabajo en el sector publico. La 
moyorfa de los empleados distribuye su tiempo entre una variedad de servicios, 
cada uno con sus propios resultodos. Un sistema de monitoreo de los tiempos 
es, proboblemente, la forma mas sencilla de seguirle la huella tonto a los 
resultados como al tiempo invertido en producirlos. 
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El monitoreo del tiempo es factible de ser operacionalizado mediante 
tablas de tiempo diario para coda empleado. Las filas de la hoja de control 
podrran representer intervalos de 15 6 30 minutos. Los encabezados de las 
columnas reflejarfan coda uno de los resultados principales de una tarea, que 
a su vez, pueden subdividirse en cualesquiera subcategorfas o niveles de cargo 
de trabajo, como sea necesario para reflejar acertadamente la ta rea realizada. 
(Estas tareas han debido ser identificadas al momento de solicitor los indicadores 
de resultados). 

Para usar las tablas de tiempo, los empleados sencillamente ingresan en 
la hoja de datos el numero de resultados (o productos) de determinado tipo, 
producido en un periodo de tiempo dado. Esto no significa que los trabajadores 
deben interrumpir su actividad coda 15 6 30 minutos para registrar los datos 
de producci6n. Si hon estado trabajando contrnuamente en un tipo determinado 
de actividad durante un periodo de tiempo extenso, los datos relativos a los 
resultados pueden ser registrados al terminar la tarea, indicando cu6ntos 
periodos de tiempo invirtieron en ello. Para asignar tiempo a un resultado 
particular, debe considerarse todas las actividades necesarias para la 
producci6n de dicho resultado. De esta manera el tiempo utilizado recolectando, 
preparando (o desechando) materiales, recibiendo/dando instrucciones o 
informaci6n, o esperando, debe ser imputado al resultado general del 
servicio. Las interrupciones menores, por ejemplo, contestar un llamada 
telef6nica, no deben ser sustraidas al c61culo. Una columna de " miscel6neas" 
puede destinarse para registrar las interrupciones o las actividades que se 
realizan con poca regularidad o que no est6n incluidas en el programa de 
productividad. 

Alternativamente, esta close de monitoreo intensivo def tiempo puede 
ser puesta en pr6ctica durante un periodo limitado, quiz6 pocas semanas, para 
establecer est6ndares que serran aplicados para realizar futuras mediciones 
de insumos. Si esta close de monitoreo indica que, por ejemplo, 50% def tiempo 
de trabajo de casos est6 dedicado a entrevistas de admisi6n, por ejemplo, 
entonces cuando en el futuro se calcule la productividad de las entrevistas, 
habr6 que usar 20 horas por semana p/caso (para una semana de 40 horas) 
como referencia en el cuadro de insumos. Esta norma s61o debe ser utilizada 
en servicios en los que, con regularidad, se utilice aproximadamente la misma 
cantidad de tiempo en una actividad dada. Esta regularidad puede deberse 
a las regulaciones o a las descripciones def cargo, y puesto que esos 
est6ndares pueden hacerse anacr6nicos, hay que repetir peri6dicamente los 
registros de tiempo para estar seguros de que siguen reflejando los patrones 
actuales del trabajo. Otra alternative consiste en usar t6cnicas de muestreo para 
reunir informaci6n acerca de la utilizoci6n del tiempo 'Por porte de los 
trobojodores seleccionodos en lo muestra. Esto estrotegio podrro servir para 
estimor la proporci6n de tiempo utilizado por trabajodores similores en coda 
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tipo de trabajo ( 17). 
En algunos cases, las tablas de tiempo no son necesorias debido a que 

un empleado (o grupo de empleados) produce una s61a close de resultados que 
no varra significativamente en lo que respecta a la dificultad de la cargo de 
trabajo (por ejemplo, los empleados de una oftcina de registro de vehkulos, 18). 
Aunque coda persona desempena una variedad de tareas distintas, hay 
solamente una close de resultados: los registros de vehkulos completados. El 
total diario de registros puede ser tabulado por un supervisor· y dividido entre 
la cantidad de horas trabajadas por el grupo, para estimar el promedio de 
registros por hora del equipo. Esta manera de monitorear el resultado grupal 
es aplicable a las funciones gubernamentales de procesamiento 
estandarizado de documentos, en las que hay poca variaci6n en cuanto a 
grades de dificulatad de las tareas. 

Como se indic6 previomente, los resultados defectuosos o incompletos, 
no deben ser incluidos en el rndice de productividad. De esta forma, las 
paginas que hoy que reescribir, las planillas que deben ser reprocesadas, las 
reparaciones que es necesario repetir, etc., no deberran former parte de las 
tablas de trabajo. Desafortunadamente, a veces es difrcil identiftcar las fallas 
al memento en que se producen. Esto es particularmente cierto para los servicios 
que implican interacci6n con el publico o con los clientes (por ejemplo, orrestos, 
sesiones de entrenamiento, etc.). Es drficil, si no imposible, determinar a corto 
plaza la completitud o la adecuaci6n de tales servicios. En estos cases, hay que 
contar todos los resultados del servicio. 

El sistema de medici6n de la productividad debe registrar informaci6n 
acerca del control de calidad al igual que dates de resultados. Si se dispone 
de indicadores de calidad cuando se realize el trabajo, ellos deben ser recogidos 
simultoneamente con los dates de resultados. El tipo de informaci6n cuolitativo 
que es apropiada para esta descripci6n puede incluir la velocidad de respuesta, 
la completitud y la adecuaci6n del servicio. Otros indicadores de calidad, como 
por ejemplo, efectividad, presencia o ausencia de efectos colaterales negativos 
y satisfacci6n de la ciudadanra, por lo general no son observables inmediata• 
mente. Por ello hay que monitorearlos por separado, en especial, aquellos que 
ameritan tecnicas como las escalas de puntos o encuestas a los ciudadanos. Este 
monitoreo generalemente lo realizan mejor los miembros del equipo central 
del PAP o el personal del departamento. 

La decisi6n acerca de quien recoge los datos debe estar basada en 
lo que sea mos sensato y simple de poner en proctica. Muchos ·trabajadores, 
particularmente aquellos que tienen contacto directo con el publico, deben de 
hecho reportar alguna o algunas de sus actividades (por ejemplo, arrestos, 
investigaciones, clientes servidos, etc.) De esta manera, la idea de registrar su 
propio trabajo no debe series particularmente inusual a ellos ni a otros 
empleados publicos. Si esta actividad parece drficil o recarga demasiado a 
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olgunos tipos de empleodos, lo responsobilidod de reolizorlo debe ser 
osignodo a los supervisores de lrneo. El equipo del PAP debe efectuor breves 
sesiones de orientoci6n para fomiliorizor a todo el personal vinculodo a las 
toreos de recolecci6n de dotos, con los formotos seleccionodos y con lo formo 
como deben recoger lo informaci6n. la importancia de la precisi6n en la 
conservaci6n de los datos, debe ser destacada. 

Frecuencla de la Recolecclon de Datos. En realidad hay dos aspectos 
relotivos a la frecuencio de lo recolecci6n de dotos: t con que frecuencio hay que 
recoger dotos originales ocerca de los resultados de un servicio y con que 
frecuencia hoy que compilarlos en un informe, a efectos de orgonizar un 
proceso de retroinformaci6n i Al iguol que es valido para otros aspectos del PAP, 
hay que tener en cuento las circunstancios porticulores a lo horo de tomor este 
tipo de decisiones. lo copacidod del personal para recoger, ogregor y registrar 
la informoci6n es el factor clave que afecto lo frecuencio de la recopiloci6n de 
dotos. La disponbilidod de recursos inform6ticos oyudo, pero no es 
absolutomente indispensable, salvo para las entidodes gubernamentoles 
muy grandes o desagregodos. De todas maneros, toles recursos pueden focilitar 
y hacer mas r6pido el proceso de recolecci6n de datos en las jurisdicciones 
pequeiios. 

En general, los dotos relativos a sus propios resultodos, recogidos por 
los mismos empleodos, por grupos de empleados o por los supervisores acerco 
de los resultados grupales deben ser registrados diariamente y recopilados por 
los supervisores con una frecuencio diorio o semonol. Los datos deben ser 
compilados semanalmente, si es posible, para estar seguros de que los 
registros originoles no fueron colocodos err6neamente. Este nivel de compilaci6n 
ser6, proboblemente, responsobilidod del equipo descentrolizado del PAP. 

En su mayor parte, los gr6ficos de productividad deberfan ser 
elaborodos sobre una base mensual {por ejemplo, tonelodas de basura recogida 
por hora trabajoda durante el mes de enero). Este reporte podrra ser compilodo 
por el equipo central o por el descentralizodo, dependiendo de la distribuci6n 
inicial de responsabilidades. De todos modos, cuando e l metodo de 
mejoromiento de la productividod est6 recien puesto en pr6ctico, es preferible 
reportar indicodores de resultodos semanal o quincenolmente. De esta monera 
se dispone de una retroinformaci6n m6s r6pido, independientemente de que el 
metodo funcione o no en forma sotisfodoria. Despues del periodo inicial, los 
reportes mensuales ser6n suficientes. Estos reportes deben mostror los gr6ficos 
de productividod para los primeros meses del oiio y para el periodo base, 
adem6s de los porcentajes de aumento o decremento para el primer mes. 
T ombien podrlan inclu ir los cambios porcentuales respecto al promedio del 
primer aiio y del periodo base. 

Los indicadores de calidad que requieran esfuerzos especiales para 
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la recolecci6n de los datos que le sean pertinentes, podrran ser monitoreados 
lo menos frecuentemente posible, quiza cada tres meses. Aquellos que esten 
disponibles desde un comienzo, serran reportados mensualmente junto con los 
indicadores de productividad. 

Hay que tener siempre en cuenta que el prop6sito primordial de la 
recolecci6n de datos es brindar retroinformaci6n. Cuando un metodo ha sido 
recientemente implementado, los integrantes del equipo central tienen que 
revisar, junto con los gerentes de departamentos o de las unidades, los reportes 
producidos para verificar silos datos indican que el metodo en cuesti6n funciona 
en forma apropiada. Despues que un metodo ha estado funcionando 
apropiadamente durante un tiempo, es posible darle a los reportes un trato mas 
rutinario. En principio, es responsabilidad del personal descentralizado del 
PAP chequear los reportes para detector y resolver cualquier problema que 
se presentara, sin embargo, el equipo central tambien deberra revisarlos. 

Monltoreo para lograr Preclsl6n. Como ya se ha dicho antes, es 
importante que un sistema de medici6n de la productividad sea preciso. La 
manera de asegurar esta condici6n, es disenando un dispositivo de monitoreo 
de la exactitud, el cual supone chequear regularmente los diferentes aspectos del 
sistema para lograr que sea preciso. Por ejemplo, los datos compilados 
pueden ser comparados con los numeros de las tablas de tiempo individuales, 
a su vez, estos podrran ser chequeados contra los productos tangibles del 
trabajo (tales como planillas terminadas). Si la naturaleza del trabajo no permite 
este chequeo, podrra recurrirse a la realizacii6n de entrevistas a una muestra de 
empleados para verificar el grado de confiabilidad del sistema de c6mputos 
de tiempo. 

El monitoreo de la exactitud debe ser un componente funcional del 
sistema de medici6n de la productividad. Una parte, o todo, del monitoreo debe 
ser hecha en forma aleatoria para aumentar la precisi6n de todos los registros 
de informaci6n y no solamente de aquellos que son objeto de seguimiento y 
control. El conocimiento de la posibilidad de que los datos seran chequeados y 
veriftcados, induce a las personas a ser mas cu idadosas, que es precisamente u no 
de los principales objetivos del sistema de seguimiento. Las sanciones contra 
el falseamiento deliberado de los reportes, debe ser parte integral del sistema 
de monitoreo, de modo de desincentivar las trampas (19). 

El personal encargado de realizer el monitoreo de la productividad, 
puede provenir del equipo central del PAP, del equipo descentralizado ode 
una combinaci6n de ambos. El personal descentralizado podrra tener la 
responsabilidad de efectuar verificaciones regulares y aleatorias dentro de los 
departamentos mientras que el personal central del PAP harfa chequeos menos 
frecuentes. Los trabajadores estarran inform ados de qoe estos chequeos forman 
parte del sistema de productividad, de manera que no sean tomados complete-
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mente por sorpresa, aclar6ndoles adem6s, que la intenci6n no es acosar ni 
intimidar a nadie sino que este es un procedimiento normal para asegurarse 
que la informaci6n necesaria para el sistema de productividad, est6 siendo 
registrada con suficiente precisi6n. 

RESUMEN 

El prop6sito del sistema de medici6n dentro del Programa de Aumento 
de la Productividad es suministrar informaci6n que ayude a olcanzor la meta de 
mejorar la productividad. Lo funci6n clave de lo medici6n es proveer 
retroinformaci6n respecto a si los metodos para aumentor la productividad 
trabajon adecuadamente, a fin de poder efectuor las acciones correctivas 
pertinentes en el coso de que no sea osr. El monitoreo del control de colidod 
cumple una funci6n de retroinformaci6n similar al permitir corregir la 
disminuci6n de colidad que pudiera ocurrir. 

Prestar otenci6n a los detalles del establecimiento de un sistema de , 
medici6n de lo productividod, permite estar seguros de que dicho sistemo 
suministro informaci6n relevante en formo oportuno y precisa. Entre los 
ospectos importontes del estoblecimiento de un sistema de medici6n figuran: 
- El involucromiento de las personos que serfan afectadas por el sistemo 
- lo selecci6n de los indicodores de resultados que reflejen las octividades m6s 

importantes que realiza la organizaci6n o el servicio 
- El agrupamiento de los resultados segun categorras homogeneas o efectuar su 

ponderaci6n cuando esto sea pertinente 
- La selecci6n de los indicadores de control de calidod para todos los servicios 

que aborque el sistemo de productividad 
- El uso de datos disponibles siempre que sea posible 
- La capacitaci6n del equipo descentrolizodo para que realice la recolecci6n de 

los dotos 
- Hocer seguimiento para lograr mayor precis6n de la informaci6n 
- El uso de los dotos en funci6n de la retroinformaci6n, la correci6n y el control 

El establecimiento del sistema de medici6n es uno de los aspectos finales 
de la fase introductoria de un Programo de Aumento de la Productividad. 
El paso siguiente es comenzar a seleccionar y a poner en funcionamiento ' 
los m6todos para, efectivamente, aumentarlo. 
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