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La calidad en la gestién como factor de
cambio institucional en las organizaciones
gubernamentales del Estado de México

Leticia Contreras Orozco

Universidad Auténoma del Estado de México / lcorozco2003@yahoo.com.mx

Abstract: The economic and political changes of the last decades have driven important
changes in public management; some of them have been reflected on the adoption of the
quality approach based on models of standardization such as ISO 9000. On the basis of these
assumptions, this article seeks to identify the features of the institutional change derived
from the incorporation of said practices in the governmental sphere, as well as its possible
setbacks. The analysis of the changes in public management from the introduction of quality
techniques considers the conception of change from the neo-institutional approach and
the explanatory category of isomorphism is applied to explain how those techniques are
adopted in public organizations.

Key words: quality, institutional change, isomorphism, ISO 9000, new public
management.

Resumen: Los cambios econdémicos y politicos de las ultimas décadas han impulsado
cambios importantes en la gestion gubernamental, algunos de ellos se han reflejado en el
uso de técnicas de calidad basadas en modelos de estandarizacién como el ISO 9000. Por
lo anterior, el presente articulo se propone identificar los rasgos del cambio institucional
que puede traer consigo la incorporacion de tales practicas en el émbito gubernamental, as
como sus posibles dificultades. El analisis de los cambios en la gestion publica a partir de la
introduccién de téenicas de calidad se plantea a partir de la concepcién de cambio desde la
vision neoinstitucionalista, y se utiliza la categorfa explicativa de isomorfismo para exponer
la forma en que estas practicas son adoptadas en las organizaciones publicas.

Palabras clave: calidad, cambio institucional, isomorfismo, ISO 9000, nueva gestion
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Introduccién

La ola de cambios propuestos en los tltimos anos en la gestién publica ha
empujado a los gobiernos a iniciar procesos de modernizacién y reformas en
el aparato publico, a fin de estar en sintonia con la idea de lograr gobiernos
mas eficientes.

Bajo esta premisa, en este articulo se aborda la incorporacién de calidad
en la gestién como una préctica que, derivada del sector privado, se adopta en
el sector publico, que focaliza su atencién en el usuario y su significado en el
cambio de las rutinas organizacionales mediante el uso de estdndares como

el ISO 9000.

El objetivo de este andlisis es identificar los rasgos del cambio institucio-
nal que puede generar la instrumentacién de tales précticas en las organiza-
ciones publicas, pero al mismo tiempo advertir las limitaciones que conlleva
su instrumentacién en el dmbito gubernamental.

Es necesario senalar que el presente andlisis forma parte de un proyecto
de investigacién mas amplio, el cual busca explicar las caracteristicas del cam-
bio institucional a partir de la incorporacién de las pricticas de calidad en
un estudio de caso.! Por eso, se retoman de la propuesta analitica del trabajo
de investigacién el significado de cambio institucional a partir del enfoque
neoinstitucionalista y la categoria de isomorfismo, para explicar la forma en
que las nuevas précticas de gestién se han adoptado en los gobiernos en las
tltimas décadas.

Se busca ofrecer un marco de andlisis para explicar el cambio institu-
cional que trae consigo la calidad en la gestién como parte del modelo que
impulsa la nueva gestién publica, la cual puede significar un nuevo marco
normativo que en el discurso pretende mejorar la actividad del sector publi-
co, pero que empiricamente puede arrojar resultados distintos.

El proceso de cambio desde la perspectiva neoinstitucionalista

El cambio institucional no es un proceso de facil explicacién, desde la vision
del neoinstitucionalismo histérico se resalta la idea de que las instituciones

1 La investigacion desarrollada es “La nueva gestién publica como factor de cambio ins-
titucional en las organizaciones publicas del Gobierno del Estado de México. Andlisis de la
certificacién de procesos 1999-2009”, que forma parte del Programa de Doctorado en Cien-
cias Sociales de El Colegio Mexiquense A. C., perteneciente al PNP del Conacyt.
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manifiestan una tendencia a la estabilidad; sin embargo, el neoinstituciona-
lismo normativo y el organizacional reconocen la importancia de la influen-
cia del medio ambiente? para generar condiciones de cambio.

Para Powell y Di Maggio (1999) el cambio es una lenta evolucién de las tradi-
ciones y valores institucionales que nadie puede predecir y controlar. March
y Olsen visualizan el cambio institucional como resultado de la interaccién
entre institucion y medio ambiente. Su argumento central es que el ritmo de
las transformaciones en el medio ambiente es mucho mas rdpido de lo que
pueden ser las transformaciones de las rutinas organizacionales de las institu-

ciones (Vergara, 1997:28).

Cuando las organizaciones publicas emprenden proyectos de reforma
administrativa se pretende cambiar las practicas institucionales, como es el
caso de la nueva gestién publica (NGP) y de las practicas que de ella se des-
prenden y que, a su vez, han derivado en transformaciones de las estructuras
administrativas, de los procesos y de los comportamientos.

Por lo tanto, el cambio es consecuencia de las acciones de individuos y
organizaciones (March y Olsen, 1997) que, debido a nuevas caracteristicas
en el medio ambiente, se ven obligados a iniciar un proceso controlado de
adaptaci6n alas nuevas circunstancias (Vergara, 1997: 35); Eslo que March y
Olsen (1997) denominan reforma institucional, la cual puede ser entendida
como un conjunto de acciones que aspiran a modificar de manera deliberada
la estructura y cultura de una organizacién (Vergara, 1997).

March y Olsen argumentan que la reforma institucional es un proceso
de adaptacién que ocurre con base en interacciones entre el medio ambiente
e institucién. Por una parte, tenemos la inercia de las rutinas y otras practicas
institucionales tendientes a la estabilidad; por otra, las presiones que el medio
ambiente ejerce sobre la institucién para que cambie (Vergara, 1997: 30).

Desde esa perspectiva, la difusion de la NGP ha provocado cambios en
las administraciones publicas, los gobiernos han adoptado nuevas practicas
que se traducen en una modificacién deliberada de las estructuras adminis-
trativas, procesos, funciones, cambios normativos, de valores y de cultura
organizacional, con la finalidad de adaptarse a las caracteristicas del medio
ambiente.

Todo proceso de cambio requiere, a su vez, de un proceso de adaptacion,
en donde afrontar nuevas situaciones se presenta en forma paulatina, y se

2 El término medio ambiente vinculado a las organizaciones sera entendido como el con-
junto de factores culturales, politicos, sociales, tecnolégicos y legales que influyen en su com-

portamiento y en la definicién de sus relaciones con otras organizaciones.
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manifiesta una interaccién entre las instituciones y los procesos politicos, lo
que Thelen y Steinmo (1992) denominan dinamismo institucional, del cual
identifican cuatro fuentes:

o Los grandes cambios en el contexto socioeconémico o politico produ-
cen una situacion en la cual las instituciones latentes se convierten en
relevantes con implicaciones en los resultados politicos.

o Los cambios en el contexto socioeconémico o politico pueden producir
una situacion en la cual las viejas instituciones son puestas al servicio de
distintos fines, en escenarios con nuevos actores, quienes persiguen nue-
vos objetivos a través de instituciones existentes.

o Los cambios exégenos pueden producir un cambio en los objetivos o
estrategias perseguidas dentro de las instituciones existentes; esto es, los
viejos actores adoptan nuevos objetivos dentro de viejas instituciones.

o Los actores politicos ajustan sus estrategias a los cambios en las institu-
ciones; esto puede ocurrir en momentos de cambio brusco (modelo de
Krasner), pero también pueden ser el producto de un cambio paulati-
no resultado de luchas politicas o de estrategias progresivas (Thelen y
Steinmo, 1992: 16-17)

Fl dinamismo institucional destaca el caricter incremental de las trans-
formaciones institucionales, por eso puede ser util retomar el concepto de
innovaciones limitadas de Weir (1992), quien considera que la interacciéon
de las nuevas ideas con la politica en el tiempo crean un patrén de innovacion
limitada (bounded innovation), en el cual es improbable que algunas ideas
puedan influir en la politica.

Estos procesos se conciben atendiendo a la persistencia de las institucio-
nes, a las oportunidades para la innovacién y a los limites que establecen las
propias instituciones.

Para fines de este articulo, el cambio serd entendido como la transfor-
maci6n gradual que involucra una reconfiguracién de modelos, resultado de
un proceso de adaptacién a un medio ambiente en donde la influencia de
patrones externos empuja a las organizaciones a adoptar nuevas rutinas que,
al incorporarse a un ambiente interno institucionalizado, da lugar a innova-
ciones limitadas.

El cambio no consiste en pasar de un orden a otro, sino en reestructurar
patrones (Scott, 2001), en recombinar, en innovar, lo que se traduce —en
términos de March y Olsen (1997)—en una reforma institucional.
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Lo anterior nos permitird abordar la explicacién respecto a que la cali-
dad en la gestién como parte de las tendencias de NGP genera cambios al
introducir nuevas practicas en los gobiernos, pero al mismo tiempo enfrenta
condicionantes que los limitan.

El fenémeno del isomorfismo en la adopcion de la calidad en la gestion
gubernamental

Laimportancia de reconocer al medio ambiente como impulsor para generar
condiciones de cambio nos lleva a considerar que, bajo determinados contex-
tos, las organizaciones tienden a adoptar férmulas institucionales aceptadas
y consolidadas en su entorno de referencia; es decir, ya probadas por otras
organizaciones que se consideran como referentes (Meyer y Rowan, 1999).
A este proceso se le conoce como isomorfismo institucional.

Se advierte, entonces, bajo la idea del isomorfismo el hecho de que las
organizaciones pflblicas adoptan practicas que otras organizaciones han
implementado y se consideran exitosas o con ciertos beneficios, con lo cual
se reduce el grado de incertidumbre sobre los resultados y se incentiva su
aplicacién.

Powell y DiMaggio (1999: 109-113) destacan tres tipos de isomorfismo

institucional:

1. Isomorfismo coercitivo: resultado de presiones formales e informales
ejercidas por otras organizaciones para que se reproduzcan las estructu-
rasy pautas de funcionamiento. Se asocia aunque no exclusivamente con
los mandatos legales establecidos por el Estado. El entorno legal afecta a
muchas organizaciones y, en especial, a las administraciones publicas.

2. Isomorfismo mimético: resultado de los procesos de imitacién de re-
ferentes que se consideran lideres o ejemplos a seguir. Asi, en entornos
caracterizados por la ambigiiedad en los objetivos, sin un claro criterio
para evaluar resultados, con una importante presencia de elementos sim-
bolicos, las organizaciones tienden a configurarse a partir de un referente
que se considera mds legitimo o exitoso.

3. Isomorfismo normativo: se refiere al impacto de los colectivos profesio-
nales que definen aquello que es considerado como “mejores practicas”
y que, por lo tanto, se debe reproducir. La formacion y la legitimacion
basada en conocimientos especializados, por un lado, y por otro, las re-
des de profesionales son los canales a través de los cuales tiene efecto este
tipo de isomorfismo.
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Desde esta perspectiva, las organizaciones continuamente responden a
fuerzas ambientales de naturaleza econdmica, politica o social, con lo que
se presenta un proceso de imitacién de experiencias “exitosas’, mediante el
cual diversos modelos organizacionales pueden ser difundidos, transferidos

y adoptados.

Esta dindmica de difusién es explicada por Abrahamson (1991) bajo el
término de moda pasajera, que desde su 6ptica facilita la difusién de tecno-
logias administrativas; de tal manera que las organizaciones, en un medio
ambiente en donde la calidad como parte del modelo de gestion difundido
por la NGP se convirtié en una corriente de reformas que inspir6 a un buen
numero de gobiernos, la imitacién de modelos se promueve.

En el caso del sector publico, la diseminacion y adopcién de los méto-
dos de calidad se ha extendido a pesar de sus limitaciones para mejorar el
desempefio de las organizaciones publicas, pues representan rutinas que le
dan sentido a la actividad y sobre todo legitimidad (Kaboolian, 2000). Las
organizaciones publicas comparten estas condiciones institucionales.

Para identificar el fendmeno del isomorfismo se pueden reconocer dos
vias, la primera va ligada a las condiciones econémicas que impone la globa-
lizacién, en donde se prioriza al mercado; esto traec como consecuencia que el
referente de un mejor funcionamiento organizacional sea el sector privado.

La segunda que proviene del mismo sector ptiblico en donde por diver-
sas razones, las organizaciones publicas o los gobiernos (nacionales, regiona-
les o locales) han adoptado técnicas de calidad en la gestidn, y esto ha traido
como consecuencia un reconocimiento al mejoramiento a la gestion, lo cual
se traduce en un motivo para que otras organizaciones publicas o gobiernos
continten adoptando précticas de esta naturaleza. Se produce lo que Ramié
y Salvador (2005) llaman una sinergia entre el isomorfismo coercitivo y el
isomorfismo mimético.

Asi, la presencia de las técnicas de calidad en el ambiente afecta a las
instituciones publicas de diversas maneras. La primera es que desarrolla un
discurso que identifica los aspectos problematicos del desempefio de las or-
ganizaciones. Segundo, en el discurso se contemplan elementos de solucién
(Kaboolian, 2000); en este caso, la calidad en la gestién especificamente a
través de téenicas tales como la calidad total (TQM) y la atencién focalizada
en el cliente.

Desde el punto de vista de Kaboolian (2000), la migracién de las practi-
cas del sector privado se debe en parte a un orden temporal de innovacién y
adopcién. En el sector privado la presiéon competitiva del mercado estimula
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el disefio y difusién de nuevas précticas, lo que les permite moverse mds rd-
pidamente en un ambiente cambiante y tomar mayores riesgos que las or-
ganizaciones publicas. Como resultado, el sector privado generalmente va
adelante (aunque no siempre) del sector publico en innovaciones (DiMaggio

y Powell, 1983).

En las ultimas décadas, bajo el supuesto de que los mecanismos de mer-
cado disciplinan al sector privado y lo hacen més eficiente, més productivo,
la retérica politica sobre el desempefio de las organizaciones publicas creé
un discurso en el cual el sector publico parecia no funcionar adecuadamente.
Los funcionarios ptblicos trataron de actuar e innovar a fin de mejorar el
desempenio del gobierno mediante la adopcién de practicas de calidad.

Por otro lado, existe una necesidad de contrarrestar la falta de credibi-
lidad de la ciudadania en su gobierno y su desempeno. La aplicacién de las
técnicas de calidad podria permitir elevar los niveles de satisfaccién en la
prestacion de servicios publicos, por ello tienen lugar los procesos isomérfi-
cos que fomentan la adopcién de pricticas del sector privado. El impetu mas
poderoso del isomorfismo en el sector publico es la necesidad de legitimidad

Kaboolian, 2000); por lo cual se adoptan practicas como las técnicas de ca-
p ptan p
lidad a pesar de la ambigiiedad en muchas de sus metas v se transforman en
p g y
précticas institucionales.

Asimismo, las organizaciones publicas han entrado en contacto con gru-
pos de profesionales, asociaciones o consultorfas que les han permitido intro-
ducir estos modelos de gestidn bajo un cardcter mimético y normativo.

] y

El significado de la calidad en el émbito publico

En los planteamientos de la NGP una de las ideas que sobresalen es la calidad
en el servicio, que pretendié lograr un cambio en la cultura administrativa
anteponiendo la preocupacién por el cliente;* sin embargo, dicho concepto
ha sido motivo de debate cuando se resaltan las diferencias entre el sector
publico y el privado.

Como se menciond anteriormente, las técnicas de calidad provienen del
sector privado y se entienden como una estrategia que permite alcanzar la

3 Término utilizado en la visién gerencialista de la NGP. En este articulo se prefiere utili-
zar el término usuario, salvo los casos en que se vincula el contenido a la calidad en el sector
privado y las condiciones de mercado o cuando los documentos y autores consultados asi lo
establecen.
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competitividad, lo cual implica un cambio de mentalidad en los administra-
doresy en la cultura de las organizaciones.

En ese sentido, a la calidad en el dmbito pablico hay que vincularla con
buenos resultados, con procesos transparentes, con responsabilidades com-
partidas, con productividad, con trabajo en equipo, con mejoramiento en el
desempeno y servicio al usuario.

Desde la perspectiva de Crozier (1992), la calidad en la gestién publica
se identifica con la excelencia en el servicio e implica un cambio en las relacio-
nes humanas, en la mentalidad y en la escala de valores.

Calidad en la gestién también implica el desarrollo de técnicas que per-
mitan la productividad y, sobre todo, mejorar el desempeno de los empleados;
tiene que ver con la formacién de una organizacién responsable, la cual, con
la adopcidn de instrumentos gerenciales, pueda obtener organizada y plani-
ficadamente los resultados previstos, pero que ademds tenga la capacidad de
hacer frente a situaciones no previstas, lo que salga de los procedimientos
establecidos.

Crear calidad dentro de una organizacion es casi como crear la capacidad, ¢l
compromiso y la voluntad de realizar el trabajo necesario. También se trata
de crear el espacio politico que permita la implantacién de cambios positivos

(Ingraham, 1999: 359).

Otro elemento importante que posibilitaria encauzar a una organiza-
cién en el camino de la calidad es la forma en que se ¢jerce el liderazgo, mis-
mo que debe ser fuerte y creativo; crear una cultura organizacional en la cual
se compartan valores, responsabilidades, decisiones y se genere compromiso
hacia el interior, es decir, con la propia organizacién y hacia el exterior con la
sociedad.

Generar las condiciones de calidad en la gestién publica no es tarea fa-
cil, involucra cambios en diversos sentidos, pues las tareas a realizar tienen,
en primer lugar, que satisfacer a los ciudadanos, las actividades de la organi-
zacion deben orientarse hacia la prestacion de servicios atendiendo a paré-
metros de calidad, simplificar procedimientos de trabajo, generar ambientes
laborales que motiven a los empleados a dar su mejor esfuerzo y reconocer su
trabajo, optimizar costos de la gestion, informar a los ciudadanos y adoptar
una vision estratégica.

La reestructuracion de las précticas tradicionales de gestién implica que
cada empleado tiene una responsabilidad directa relacionada con la calidad
de los servicios que provee la organizacién (Hunt, 1993).
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En las organizaciones gubernamentales la calidad se ha reflejado en los
llamados sistemas de gestién de calidad: un conjunto de creencias y princi-
pios disenados para mejorar continuamente los procesos organizacionales,
con la finalidad de sobrepasar las expectativas de los usuarios de los servicios
(Koehler y Pankowski, 1996). Tales sistemas se sustentan en un principio
de estandarizacidn cristalizado en la obtencién de certificaciones ISO 9000,
mismas que se abordardn enseguida.

Los estandares, el ISO 9000 en el sector publico

Es necesario subrayar que las condiciones econémicas que ha impuesto la
globalizacién han generado un ambiente que impulsa fundamentalmente a
las empresas a ser competitivas.

Las relaciones comerciales entre diferentes paises que se han establecido
mediante acuerdos o tratados han generado la necesidad de instaurar una es-
tructura de regulacion estandar que permita el intercambio de productos.

Uno de los rubros mas importantes por considerar ante la globalizacién
de los mercados es la calidad, para lo cual era necesario unificar los criterios
para tomar en cuenta no solo la calidad del producto, sino de todo el proceso,
desde los proveedores de materia prima hasta la entrega y servicio posventa al
cliente (Campos y Martinez, 2006).

Las razones principalcs para unirse a esta estandarizacién son: existe un
progreso mundial en la liberaciéon del comercio, sistemas de comunicacion
global, la misma necesidad de esténdares globales para tecnologias nacientes
y el mismo desarrollo nacional (Campos y Martinez, 2006).

Los estandares pueden ser establecidos de acuerdo con estdndares desa-
rrollados externamente a las organizaciones o bien, considerando a los usua-
rios y qué es importante para ellos en la prestaciéon de un servicio. Por lo
regular, es conveniente utilizar ambas alternativas combinadas.

Los estindares se traducen en rutinas que requieren ser auditadas o
medidas, y un ejemplo de ello son las certificaciones como ISO 9000 o las
acreditaciones.

El ISO 9000 representa una serie de estdndares internacionales de ca-
lidad que prescriben métodos aceptables para el disefio, implementacion,
evaluacién y garantizan los sistemas de calidad; fue desarrollado por la Or-
ganizacién Internacional de Estandarizacién (ISO, por sus siglas en inglés).
Consiste en principios internacionalmente acordados y requerimientos para
ganar la confianza de los clientes y mercados (Furusten, 2002).
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El objetivo general del ISO es fomentar el intercambio internacional de
bienes y servicios, y desarrollar y promover los estandares de calidad comunes
en el mundo (Schurman, 1997: 19).

De acuerdo con la metodologia del ISO 9000, cualquier tipo de orga-
nizacién puede establecer un sistema de calidad, ya que sus diferentes guias
describen procesos especificos.

A través de la creacidn de un mecanismo con el cual los sistemas de ca-
lidad pueden ser auditados y certificados de manera independiente por una
agencia a partir de criterios predefinidos, se pretende proveer de evidencia
objetiva sobre el nivel de calidad que se tiene en una organizacion.

EIISO 9000 comprende varias series:

ISO 9000: Sistemas de gestion de la calidad. Fundamentos y vocabulario.
ISO 9001: Sistemas de gestién de calidad. Requisitos.

ISO 9004: Sistemas de gestion de la calidad. Directrices parala mejoradel  desempeno
(Campos y Martinez, 2006).

Especificamente el ISO 9001 se refiere a los Sistemas de Gestion de la
Calidad, establece los requisitos que se emplean para cumplir de manera efi-
caz con las necesidades del cliente, los reglamentarios, los de la organizacion
y los no establecidos pero necesarios, para asi conseguir el objetivo: la satis-

faccién del cliente (IMNC, 2001).
Algunas de las ventajas que ofrece el ISO 9000 a las organizaciones que
son sujetas de certificacién se muestran a continuacion:

a) Brinda garantia y seguridad al cliente de que los servicios o productos
proporcionados cumplen con las especificaciones y los requerimientos

de calidad.
b) Basan su certificacién en todo el proceso productivo.
c¢) Permite la reduccién de desperdicios.

d) Permite contar por escrito con la documentacion de todas las actividades
de la organizacion relativas a la calidad.

¢) Permite realizar una plancacién de la calidad (Campos y Martinez,

2006: 62- 63).

La serie ISO 9000 establece cémo se puede implantar, documentar y
mantener un sistema efectivo de calidad, el cual demuestre a los clientes que
la organizacién esta comprometida con la calidad y es capaz de satisfacer sus
necesidades de calidad.
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Laimportancia de las normas ISO radica en que al adquirir un producto
o servicio de una organizacién que cuente con una certificacién, existe una
alta probabilidad de generar confianza en aquello que se adquiere y en la or-
ganizacion.

Mejorar la calidad significa elevar el valor de un producto o servicio para
el cliente. De acuerdo al ISO, la calidad puede ser descrita como garantia for-
mal en términos de las propiedades de un producto (Furusten, 2002: 73).

En el contexto global y ante la importancia que cobran los estandares, los
gobiernos no se han mantenido al margen, por lo que atn cuando las certifi-
caciones surgen en la iniciativa privada, la influencia y la difusién de la NGP
ha ocasionado que el sector ptiblico adopte las certificaciones como parte de
las reformas a la gestion.

De acuerdo con Furusten (2002), los estidndares algunas veces son crea-
dos por otras organizaciones en las que la estandarizacién no es su propo-
sito oficial. Tal es el caso de la OCDE, que a través de su Comité (PUMA)
provee de modelos acerca de cdmo reformar el sector publico con base en
la comparacién de experiencias, las cuales se traducen en una serie de reco-
mendaciones que no son hechas a un pais en particular, sino en general, lo
cual constituye modelos universales formulados y difundidos para reformar
el sector publico.

Desde esta perspectiva, la OCDE formula y transmite estdndares
(Sahlin-Anderson, 2002). Aunque la adopcién de los mismos depende de
cada pafs, se parte del supuesto de que el sector publico en cualquier pais
enfrenta situaciones y problemas similares, que ante los retos impuestos por
la globalizacién se traducen en necesidades de cambio.

Entre las reformas llevadas a cabo por los gobiernos para mejorar la ges-
tién publica se encuentra la incorporacién de la calidad, la cual implica diver-
sas transformaciones. Ante la tendencia mundial a homogeneizar la calidad
se deja atrds una concepcidn abstracta y subjetiva, y se transforma en opera-
tiva y objetiva a través de procedimientos de normalizacidn y certificacion
como es el caso de la norma ISO 9000 (Barba, 2002: 141).

Muchos de los servicios que presta el sector publico no son productos
manufacturados, esto hace mas dificil definir la calidad, medirla, controlar-
la y mejorar. Adicionalmente, el rol de los empleados y sus relaciones con
los usuarios es critica para la calidad, por ello la estandarizacion reduce las
variaciones en la prestacién del servicio; pero no sélo esto es importante,
se requiere de una capacitacién y de sistemas que hagan posible la respon-
sabilidad individual ante los usuarios, lo cual frecuentemente es causa de
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conflicto entre lo que plantean los métodos de calidad y los imperativos del
servicio publico.

Existen tres elementos importantes por considerar. Para mantener la ca-
lidad en el servicio se contempla el establecimiento de estdndares que definen
la operacion de un proceso; la cuantificacién que es la valoracion del nivel de
calidad alcanzado y la evaluacién que significa comparar el nivel alcanzado
con un estandar establecido (Ovretveit, 2005).

Las organizaciones publicas deben crear la calidad en cada proceso, la
mejoray el esfuerzo continuo por perfeccionar la calidad y la manera de me-
dirla se convierten en componentes integrales de las actividades organizacio-

nales (Ingraham, 1999: 345).

EITSO 9001 es un modelo de aseguramiento de la calidad en el desarrollo
del disefio, produccidn, instalacién y servicio; por eso para las organizaciones
pl’lblicas la certificacién no es una decisién comercial, sino una estrategia que
implica cambios relevantes hacia su interior, en la estructura administrativa,
en las rutinas, en los comportamientos.

En laactualidad, las organizaciones del sector ptiblico aspiran a la obten-
cién de certificaciones que pueden traducirse en reconocimiento a la actua-
cién del gobierno.

La adopcién de SGC basados en la certificacion ISO 9000 comprome-
te a las organizaciones publicas a una mejora continua que eventualmente
puede resultar en la adopcién de sistemas de calidad total (TQM), lo cual
implica una visién integral de la calidad. Las bases para la implementacién
de TQM es el establecimiento de un sistema de calidad que involucre la
estructura organizacional, responsabilidades, procedimientos y procesos

(Schuurman, 1997).

La adopcién de practicas de calidad en el sector publico se identifica con
procesos isomdrficos de tipo mimético que obedecen en buena medida a la
difusién que se ha dado a los estandares. Schuurman (1997) sostiene que la
difusion de los sistemas de calidad ISO 9000 puede ser vista de dos formas
diferentes: su difusién como estandar internacional y su difusién como téc-
nica de calidad en la gestion.

Respecto a la primera, los estdndares internacionales son adoptados
cuando los socios comerciales o los paises consideran necesario armonizar
el comercio. La rdpida difusion internacional de la serie ISO 9000 tiene al
menos dos valores: 2) que es el nico estdndar aceptado universalmente para
sistemas de calidad, y ) que proveen criterios claros para establecer sistemas
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de calidad que pueden ser documentados y auditados objetivamente y certifi-
cados para propdsitos contractuales (Schuurman, 1997: 46).

En la difusién como una técnica de gestién de la calidad, su adopcién
es voluntaria, pero el incremento en las presiones de competitividad puede
impulsar a las organizaciones a lograr una certificacién ISO 9000 (Schuur-
man, 1997).

La dindmica del sector publico no obedece sélo a la dindmica del
mercado, por eso incorporar la gestién de la calidad requiere de un cam-
bio que puede impactar de formas diversas en las relaciones inter ¢ in-
traorganizacionales.

Un sistema de gestién de calidad no se refiere directamente a un pro-
ducto, sino a un sistema de procesos que se ponen en operacion mediante los
cuales un servicio es prestado a los usuarios. De ahi que la calidad es definida
como todas las propiedades juntas de un bien o servicio que lo hace capaz de
satisfacer las necesidades de los usuarios (Furusten, 2002: 73).

La certificacién ISO 9000 involucra la estructura organizacional, la res-
ponsabilidad, los procedimientos, Procesos y recursos para manejar y con-
trolar la calidad en la organizacién. Sin embargo, las nuevas rutinas pueden
encontrar como obstéculo las practicas tradicionales basadas en un esquema
autoritario y piramidal, ya que la calidad requiere de una estructura mas ho-
rizontal en la cual los empleados asumen su responsabilidad frente a un pro-
ceso y son capaces de proponer mejoras.

Los cambios que trae consigo la calidad en las organizaciones publicas
son vistos como un proceso de innovacién que transforma ciertas rutinas,
pero otros aspectos pueden permanecer sin cambios.

EIISO 9000 se basa en ciertos supuestos acerca de lo que es bueno para
la organizacién. Esto se convierte en un reto para las organizaciones del sec-
tor publico, pues de inicio los procesos deben ser disefiados para satisfacer las
necesidades del cliente; asimismo, éstas seran transformadas en metas cuan-
tificables, lo cual permite asegurarse de que el proceso se cumple y que es
factible la practica de auditorias.

Con base en estudios empiricos, Morgan y Murgatroyd (1994) sefialan
que la resistencia al cambio en el sector publico a partir de la incorporacién
de nuevas rutinas se compone, en gran medida, por factores de cultura ocu-
pacional, en donde los servidores publicos se asumen en una funcién como
profesionales no como gerentes.
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Las certificaciones pueden incorporar cambios en las estructuras admi-
nistrativas, en las tareas a desarrollar y en los comportamientos, pero a decir
de Ehrenberg y Stupak (2001) la cultura puede ser mas dificil de cambiar
porque las actividades del gobierno son generalmente viejas y con elementos
culturales inculcados. Por esta razén y considerando que el medio ambiente
es impredecible pero influye en el sector publico, los autores recomiendan
comenzar las nuevas pricticas en organizaciones pequefias o en algunas par-
tes o subunidades de las organizaciones.

En la actualidad las normas ISO son aplicadas tanto en el sector privado
como en el sector publico, aunque en este tltimo las organizaciones no com-
piten entre si, por lo que se hace necesaria una estrategia de implementacion
diferente, acorde al contexto particular.

Lo planteado hasta el momento permite entender que la incorporacién
de la calidad y de la certificacion de procesos al sector publico requiere de al-
gunas transformaciones para su implementacién; pero también la ejecucién
de las nuevas practicas da como resultado una serie de cambios que pueden
impactar estructuras administrativas, funciones y comportamientos.

La incorporacion de la calidad en el gobierno del Estado de México y el
cambio institucional

La década de 1990 marcé una etapa importante en las administraciones esta-
tales, las propuestas de descentralizacién impulsadas por los organismos in-
ternacionales primero, y después por el gobierno federal mexicano, imprime
a los gobiernos regionales y locales una dindmica distinta.

Los modelos de gestién a nivel internacional fueron reproduciéndose
en diversos paises mediante la adopcion de practicas y la difusion de las mis-
mas, esta ultima puede ser considerada como un mecanismo que motivo que
durante esa década las nuevas pricticas fueran insertdndose en los gobiernos,
generando asi una cadena de influencia que puede identificarse con presiones
de tipo informal.

Esta cadena de influencia se deja sentir en México y en entidades federa-
tivas que habian comenzado a introducir nuevos esquemas de gestién como
es el caso de Guanajuato, Aguascalientes, Nuevo Ledn (Martinez, 2004), Ta-
maulipas y Chihuahua (Martinez, 2007). Entre los modelos adoptados por

estos gobiernos resaltan los programas de calidad total.

Las caracteristicas del Estado de México lo ubican como una de las enti-
dades mds complejas del pais si se considera su alta concentracién poblacio-
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nal y, por lo tanto, las crecientes necesidades. En ¢l se reproducen diversas
expresiones de la problemdtica nacional, lo cual debiera impulsar al gobierno
a una constante renovacion a fin de dar respuestas oportunas.

La incorporacién de las nociones de calidad en el gobierno estatal pue-
de considerarse un proceso isomérfico a partir tanto de los acontecimientos
a nivel internacional que son reconocidos como una fuente de influencia,
como de las précticas que habfan emprendido otros gobiernos locales.* El
gobierno del estado reconoce en ese contexto la necesidad de mejorar la aten-
cién al usuario. La alternativa que se vislumbra para lograrlo es la calidad y la
mejora continua; por lo tanto, su implementacion significaba ir acorde con
las tendencias de ese medio ambiente externo.

Durante la década de 1990, los titulares del Ejecutivo estatal destacaron
en el discurso oficial que los acontecimientos a nivel internacional como los
cambios en la economia y los fenémenos politicos obligaban a los gobiernos
a modernizarse (Gobierno del Estado de México, 1993); por ello resaltaron
acciones tales como la simplificacién administrativa, la mejora en la atencién
al usuario, desregulacion y descentralizacién, entre otras.

Sin embargo, el gobierno del Estado de México tenia cierto “rezago” al
no contemplar una visién en el mismo sentido de las tendencias internacio-
nales y nacionales, porque si bien es cierto no habian dejado de considerarse
acciones de modernizacion en los gobiernos precedentes, tampoco habia una
expresion formal en los planes de desarrollo ni en los programas derivados de
éstos que reflejara el cambio en el rumbo de la NGP como tal.

El interés por adoptar un zu#evo modelo de gestién vinculado a la NGP
bajo la 6ptica del isomorfismo coercitivo de Powell y DiMaggio (1999) se
debe a influencias politicas y al problema de legitimidad. En ese sentido, las
organizaciones publicas imitan a otras organizaciones en el contexto por
considerarlas de una alta reputacion (Abrahamson, 1991).

Las précticas de tipo NGP se habian difundido como los instrumentos
de gestién que permitian a los gobiernos ser mas eficientes, dar mejores res-
puestas a la ciudadanfa, lo cual traeria como consecuencia un mayor recono-
cimiento a la labor gubernamental y, por ende, mayor legitimidad.

4 El Lic. Ignacio Pichardo Pagaza, ex gobernador del Estado de México identifica a Aguas-
calientes, Nuevo Leén y Guanajuato como entidades en donde se conocieron experiencias
que influyeron en otros gobiernos. Informacién obtenida en entrevista realizada el 27 de

mayo de 2008.
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Asi, un hecho que debemos resaltar es que en el panorama politico a
nivel federal, como resultado del proceso electoral del afio 2000, por primera
vez en México se tuvo un gobierno de alternancia.

La alternancia en el poder significé que el Ejecutivo federal, bajo el es-
quema de legitimidad que le dieron los resultados electorales, emprendi6 un
ambicioso paquete de reformas a la gestion. Este a su vez podia traducirse en
un elemento util para afianzar tal legitimidad y devolver la credibilidad a la
ciudadania en el gobierno.

De lo anterior se desprende que el modelo de gestiéon adoptado por el
gobierno estatal en el periodo 1999-2005 implicé una nueva dindmica insti-
tucional, en la cual retomando a Thelen y Steinmo (1992), obedecié a que:

 Los cambios en el contexto que se expresaron en el Plan de Desarrollo
produjeron una situacién en la cual la gestion como institucién latente
se convertia en algo relevante que debia estar sujeta a cambios y, por lo
tanto, con implicaciones en los resultados politicos.

o Los cambios en el contexto dieron lugar a una situacién en la que
instituciones existentes como la gestion fue puesta al servicio de nuevos
objetivos.

o Los cambios exdgenos provocaron que los actores adoptaran nuevos
objetivos dentro de viejas instituciones.

o Los actores politicos, en este caso el Ejecutivo estatal, ajustaron sus
estrategias como resultado de estrategias progresivas, es decir, de la NGP.

Por lo anterior, las presiones identificadas en el contexto como factor
de influencia son de tipo informal e implica la difusién de innovaciones en
la gestién que dan por hecho mejores resultados; esto conlleva a su adop-
cién, generando un impacto de tipo funcional y estructural, es decir, implica
nuevas tareas a realizar y, por ende, pueden darse cambios en la estructura
administrativa.

Los cambios en la gestién publica del gobierno se expresaron de manera
formal en el Plan Estatal de Desarrollo, para después derivarse en diversos
programas y acciones que involucrarfan la adopcién de nuevas formas orga-
nizacionales.

La adopcién de una practica nueva refiere una seleccion de entre opcio-
nes y el uso inicial por una organizacién o unidad administrativa en donde
anteriormente no se habia llevado a cabo (Zeitz, Mittal y McAulay, 1999).
Dicha adopcidn es resultado de un proceso mimético, coercitivo o normati-
vo, basado en modelos vigentes en el medio ambiente.
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En ese contexto, desde el inicio de la administracién 1999-2005, el Eje-
cutivo estatal incorpord a su linea discursiva las ideas de cambio en la gestién,
mediante propuestas que se identifican con la NGP, se manifest6 el interés
por desechar lo caduco y obsoleto, renovar actitudes, eliminar el papeleo.
Sin embargo, es necesario resaltar que se trata de declaraciones oficiales. A
partir de esas ideas, la gestion publica enfrentaba el desafio de la renovacion
mediante la instrumentacién de modelos aplicados en otros 4mbitos guber-
namentales.

La transferencia y adopcion de modelos organizacionales se manifestd
como producto de un proceso de difusién en un ambiente en donde a la luz
del gerencialismo se pusieron en marcha nuevas pricticas que, al menos en el
discurso formal, pretendian lograr cierto cambio en el cdmo hacer la gestion
publica.

Como prueba de ello, el Plan de Desarrollo 1999-2005 planted que para
el siglo XXT el Estado de México requerirfa de una administracién publica
que desarrollara al maximo su capacidad y voluntad de innovacién, adapta-
bilidad, transparencia y competitividad; por ello, los cambios en la gestiéon
publica debian orientarse al mejoramiento de la atencién que se brinda a la
ciudadania, a la agilizacién de tramites y procedimientos, a promover un
cambio de actitud de los servidores publicos y a facilitar las relaciones entre

la sociedad y el gobierno (Gobierno del Estado de México, 1999).

Desde la perspectiva del gobierno estatal, la idea de modernizar expresé
en si misma algunos modelos organizacionales que no habian sido contem-
plados anteriormente en la administracién publica estatal como la reinge-
nierfa, planeacion estratégica y la calidad, esta tltima debia reflejarse en la
eficiencia de los procesos (Montiel, 2000, 2001).

En lalinea discursiva, se reconocié a la calidad como norma permanente
en esta administracién, lo cual significé el establecimiento de una prioridad:
los procesos administrativos debian girar primero en torno a las necesidades
delos usuarios y de los ciudadanos. Para lograrlo, el Ejecutivo estatal determi-
né necesaria la claridad en la misién, claridad en los propésitos, en los objeti-
vos y el establecimiento de indicadores que permitieran evaluar los avances®
(Montiel, 2002).

Por lo anterior, implementar la calidad en la gestion significaba la adop-
cién de un modelo difundido como una innovacién técnicamente eficiente,

5 Discurso pronunciado en la ceremonia de entrega del certificado ISO 9001 por el proceso
de distribucién de recursos del Ramo 33 a los municipios, el 5 de diciembre de 2000.
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por eso los resultados esperados justificaban tal adopcidn; sin embargo, su
aplicacién requerirfa de cambios profundos dificiles de lograr.

De acuerdo con Kaboolian (2000), los métodos de la calidad dan un
importante sentido a las rutinas en las organizaciones publicas, y aun cuando
la competitividad organizacional no es predominante en el sector publico,
éstos son adoptados pues crean significados y legitimidad. Las organizacio-
nes publicas pueden ganar reconocimiento, por ello tales métodos pueden
transformarse en pricticas institucionales.

Adicionalmente, la incorporacién del modelo de calidad en la gestion en
las organizaciones publicas puede verse como una solucion al problema de la
prestacion ineficiente de los servicios y representar una mejora, por lo que la
adopcidn de técnicas exitosas del sector privado como puede ser la calidad
expresada en las certificaciones ISO 9000 reduce la incertidumbre sobre su
aplicacion.

De ahi que ante la falta de credibilidad de la ciudadania en su gobierno
tienen lugar los procesos isomorficos, que fomentan la adopcién de practicas
del sector privado como es el caso de la calidad, que en las organizaciones gu-
bernamentales se ha reflejado en los llamados sistemas de gestién de calidad
basados en la certificacion de procesos administrativos.

En el caso del Gobierno del Estado de México, la calidad fue concebida
en el discurso como la suma de conocimiento, capacidad y sentido de oportu-
nidad no sélo para cristalizar una meta, sino para hacerlo de la mejor forma.
Con el impulso a las ideas de calidad gubernamental se pretendié garantizar
resultados, lograr la eficacia en la gestién y una buena atencién en los servi-
cios ptiblicos (Montiel, 2003).

Para Kieser (1997) la orientacién al cliente es parte de lo que denomina
modas en la gestidn; bajo esta categoria explica que dichas modas son trans-
mitidas via retérica, y aun cuando no se difunda informacién acerca de resul-
tados tangibles ganan legitimidad y se consideran como una norma de avance
o mejora.

De ahi que la intencién de adoptar la calidad en la gestion, y mediante
su instrumentacién hacer un gobierno eficiente, se apoy6 en la idea de con-
tar con procesos agiles, calidad en su personal, el empleo de tecnologias y
sistemas administrativos modernos, hecho que de acuerdo con los plantea-
mientos de Meyer y Rowan (1999) hicieron ver al gobierno estatal como una
organizacién adecuada al ajustarse al ambiente por medio de la interdepen-
dencia técnica.

302



Leticia Contreras Orozco. La calidad en la gestién como factor de cambio institucional
en las organizaciones gubernamentales del Estado de México

Para fines de este articulo se resalta la certificacion de procesos mediante
la norma ISO 9000 como la expresién mds difundida de la adopcién de la
calidad en la gestion gubernamental, por ello se considera como un indicador
de su institucionalizacién en la medida en que expresa el intento de modelar
practicas de gestién bajo un estandar de reconocimiento internacional. Asi,
se constituyd en un patrén o modelo que estableci6 rutinas y se reprodujo
activamente dando por hecho que mediante su aplicacién se alcanzan estan-

dares de calidad.

Uno de los efectos del isomorfismo institucional es la homogeneizacién
(Powell y DiMaggio, 1999); la adopcidn de esténdares ISO 9000 significa
la disminuci6n de la variacién en la ejecucién de procedimientos, ademds
del reconocimiento en un ambiente institucional. Scott (1999: 222) sefala
que las organizaciones tienen una necesidad de legitimacién procesal y son
particularmente vulnerables a los ataques sobre la credibilidad de sus disposi-
ciones y procedimientos de trabajo.

Lo anterior significa que para el sector ptblico lograr las certificaciones
de la serie ISO 9000 representaba que la prestacion de servicios publicos res-
ponderia a las normas de calidad internacional. Por ello existia un interés por
extender la certificacion ISO a cada dependencia de la administracién pu-
blica estatal, para mejorar la gestién y beneficiar a los usuarios que utilizan o
requieren los servicios.

La incorporacién de estindares en la gestion publica estatal implicé in-
volucrar al aparato publico en un proceso de cambio en la gestién que supone
mayor reconocimiento social, de ahi que tuvo lugar el Programa Estatal para
la Calidad Gubernamental, del que se derivaron acciones como el estableci-
miento de sistemas de gestion de calidad que se sustentaron en la certifica-
cién ISO (Montiel, 2000).

El propésito del programa para la calidad fue revisar y mejorar los pro-
cesos, tramites y servicios de la administracién publica estatal; para llevarlo a
cabo fue necesario establecer estdndares que permitieran realizar una evalua-
cién de los resultados y contribuyeran a adoptar una cultura de calidad.

Adicionalmente es importante sefalar que el inicio del esquema de cali-
dad en el gobierno bajo las normas ISO 9000 tuvo lugar durante los afos de
1995-1996 cuando se obtuvieron las primeras certificaciones en la entonces
Direccién General de Inversién Publica, hoy Direccion General de Planea-
cién y Gasto Publico y en el Archivo General del Poder Ejecutivo.®

6 Informacion obtenida en entrevista realizada al Mtro. Apolinar Mena Vargas, coordina-
dor de Gestién Gubernamental del gobierno estatal, el 29 de mayo de 2009.
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Aunque la adopcidn fue voluntaria, la difusién empujé a crear ciertas
condiciones de competitividad que se manifestd en el incremento de certi-
ficaciones; en poco tiempo el niimero de éstas aumenté considerablemente
(véase cuadro al final de este documento).

Sin embargo, la obtencidn de una certificacion bajo la norma ISO se
convirti6 en un fin més que en un medio para alcanzar la eficiencia, motivado
por una 7oda generada en el ambiente externo.

En el caso del gobierno del Estado de México, la implementacién de los
SGC trajo ciertas dificultades al enfrentar formas tradicionales de gestion, ya
que existe un importante numero de servidores ptblicos con una antigiiedad
laboral considerable, lo cual implicé cierta resistencia ante la incertidumbre
generada por el cambio en la forma de llevar a cabo un proceso a partir de los
requerimientos de la norma ISO.

Desde la perspectiva de la subsecretaria de administracién del gobier-
no del Estado, al cambio que puede representar la calidad debié antecederle
un proceso de sensibilizacion, que permitiera hacer del conocimiento de los
servidores publicos el porqué y el cémo del cambio; empero, en el gobierno
estatal no fue asi en todos los casos. Los SGC y la busqueda de certificaciones
se introdujeron a partir de una decisién tomada; eso desencadend cierta re-
sistencia y desconfianza sobre los resultados por obtener.”

Las diferencias en la interpretacion de la calidad en la gestion trajo como
consecuencia que los procesos fueran entendidos en las organizaciones gu-
bernamentales como procedimientos e incluso como actividades y las certi-
ficaciones obtenidas; por lo tanto, no reflejaron el todo sino solamente una
parte de un proceso. Adicionalmente, se rompi6 con la intencién de la estan-
darizacion al certificar un mismo procedimiento por cada unidad adminis-
trativa, lo que incrementd el nimero de certificaciones obtenidas.

Ante la tendencia de la modernizacién en el medio ambiente, era “im-
portante” contar con una certificacién, es decir, seguir la tendencia de la
moda (Abrahamson, 1991; Brunsson, 2002); no obstante que en algunas de
las dependencias o unidades administrativas con procesos certificados se lle-
vaba a cabo la gestion tradicional y adicionalmente se trabajaba para el SGC;
es decir, los esquemas de calidad no eran un mecanismo que hiciera eficiente
las tareas, sino un simbolo que proyectaba una imagen innovadora.

7 La informacion sobre las dificultades y limitantes que enfrenté el gobierno estatal para
implementar los SGC se obtuvo en entrevista realizada a la Lic. Elizabeth Vilchis Pérez,
subsecretaria de Administracion del gobierno estatal, el 7 de julio de 2009.
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Los cambios que trae consigo la calidad en las organizaciones publicas
son vistos como un proceso de innovaciéon que transforma ciertas rutinas,
atin cuando otros aspectos pueden permanecer sin cambios. A decir de
Ehrenberg y Stupak (2001), la cultura es uno de los aspectos més dificiles de
cambiar, porque las actividades del gobierno son generalmente viejas y con
elementos culturales inculcados.

En el caso que nos ocupa, se reconoce un escaso impacto en lo que a
cultura organizacional se refiere. Los patrones de conducta de los servidores
publicos no se modificaron a excepcidn de aquellos que se involucraron di-
rectamente en los SGC o en el caso de las dependencias o unidades adminis-
trativas que asumieron como una responsabilidad el cumplimiento de todos
los rubros de la norma ISO.

En la actual administraciéon 2005-2011, contindan las acciones de me-
jora en la gestién bajo la 6ptica de la calidad con algunas variantes, no se
prioriza la obtencién de certificaciones, sino la mejora en el servicio y la in-
corporacion de tecnologfas de la informacién.

Asi, durante el afio 2006 se certificaron ocho nuevos procesos con base
en el Registro de Sistemas de Gestion de la Calidad y Procesos Certificados del
Gobierno Estatal. Asimismo, se llevaron a cabo tareas encaminadas al mante-
nimiento de los SGC y la obtencion del refrendo de 18 procesos administra-
tivos (Pefa, 2006).

De manera formal se ha expresado la continuidad de la calidad en la ges-
tién estatal, en las funciones de las unidades administrativas vinculadas a la
calidad, en la capacitacion a los servidores publicos en materia de calidad, el
redisefio de procesos, la implementacién de SGC asi como la certificaciéon
y recertificacion obtenida (Pefia, 2008); sin embargo, hasta el momento, se
han implementado sélo 27 SGCy se han recertificado 307 procesos.®

La disminucién en el nimero de procesos certificados bajo la norma ISO
9000 es notable, més de 50% de los procesos que habian obtenido una certi-
ficacién no han sido recertificados. Lo anterior puede ser el resultado, como
sefiala Brunsson (2002a), de que las modas vienen y van, y el punto en el
tiempo en el cual impulsaron con mayor fuerza las certificaciones fue en la
administracion estatal 1999-2005.

8 La recertificacién de 307 procesos obedece a que habfa un trabajo previo para lograr la
renovacién de la certificacién obteniday, por lo tanto, el no seguir adelante implicaba perder
el trabajo ya realizado. Informacién obtenida en entrevista con a la subsecretaria de Admi-
nistracién del gobierno estatal, el 7 de julio de 2009.
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Consideraciones finales

Como se ha senalado anteriormente, la gestién publica estatal ha atravesado
por transformaciones a partir de la influencia del medio ambiente. Uno de
los rasgos que caracterizaron esa transformacion fue la adopcion de SGC ba-
sados en las certificaciones de procesos de gestion, lo cual conllevé un cambio
en las rutinas ligado a la légica de lo adecuado.

Las diferencias entre el medio ambiente y la dindmica de las organi-
zaciones gubernamentales impulsaron tales cambios institucionales, que
requirieron de un proceso de adaptacion y aprendizaje que se presentd en
poco tiempo.

La reforma que implicé la adopcidn de ideas de NGP y de calidad pre-
tendié cambiar practicas institucionales, aun cuando los resultados, como se
ha podido comprobar en un estudio mas amplio realizado en trabajo de cam-
po, no significan mejoras sustantivas a la gestion.

Un factor determinante para conducir a las organizaciones guberna-
mentales por la via del cambio bajo la 6ptica gerencialista fue el liderazgo
que en su momento representd el Ejecutivo estatal (administracién 1999-
2005). El cambio iniciado fue un proceso que se identifica con lo que March
y Olsen (1997) denominan reforma institucional, lo cual implica un con-
junto de  acciones que de manera deliberada modifican la estructura y la
cultura de una organizacién.

El cambio de administracién en el ano 2005 fue un hecho que dio lu-
gar a nuevos arreglos institucionales, a nuevas estrategias; por lo tanto, las
organizaciones gubernamentales debian adaptarse a nuevas situaciones y a
procesos politicos que podian tener como consecuencia discontinuidad en
las précticas de gestion ya aceptadas.

La amplia difusién de la certificacion puede identificarse con una ten-
dencia de la moda, a partir de la cual se imitan formas organizacionales. En
el caso del gobierno estatal se identificé que el notable crecimiento de certi-
ficaciones en la administracién 1999-2005 obedecié a una tendencia de ese
tipo, y aun cuando el cambio de gobierno en el ano 2005 no elimina tales
practicas, si se manifiesta como prioritaria la adopcién de otras formas orga-
nizacionales vinculadas a la utilizacién de tecnologfas de la informacion; es
decir, las certificaciones han pasado de moda, aunque las ideas sobre calidad
siguen vigentes.

La certificacién bajo la norma ISO 9000 puede entenderse como un pro-
ceso agregado, que significo un cambio respecto del entramado institucional

306



Leticia Contreras Orozco. La calidad en la gestién como factor de cambio institucional
en las organizaciones gubernamentales del Estado de México

existente de corta duracién, por eso no represent6 un cambio profundo, dio
lugar a innovaciones limitadas por la dindmica de permanencia que existe en
las organizaciones y el papel de los lideres.

Con base en lo senalado, el cambio generado por la adopcién de la certi-
ficacion de procesos en el gobierno estatal fue el resultado de un proceso de
adaptacion al medio ambiente en el que se dio lugar a una reforma institucio-
nal, que se manifesté en mayor medida en la administracién 1999-2005.

El cambio de gobierno en 2005 representa discontinuidad en la perma-
nencia de las certificaciones; sin embargo, con base en la informacién obteni-
da en la investigacion se pudo constatar que las ideas de calidad permanecen
aunque no se privilegian los estindares, éstos han pasado a segundo plano.
Eso no significa un reemplazo, sino una transformacion gradual, un cambio
progresivo en los procesos de gestion.
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Anexo
Cuadro 1
Certificaciones obtenidas por afo en el gobierno del estado
Ao Nim. d'e procesos Sector central Sector auxiliar
certificados
2002 24 24 0
2003 42 26 16
2004 363 43 320
2005 275 41 234
2*
Total 706 136 570

*Estos procesos corresponden a los inicios de la certificacién en la administraciéon 1993-

1999.

Fuente: elaboracién propia con base en el Registro de Sistemas de Gestién de la Calidad y
Procesos Certificados del Gobierno del Estado de México.
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