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Resumen

El tema de este Trabajo Final Integrador es el benchmarking en el sector publico. Este trabajo,
parte del interés por analizar la importancia que ha cobrado el benchmarking en el sector
—como una herramienta de mejora e innovaciéon de la gestion publica— donde los Estados
comprometen esfuerzos para conseguir calidad, eficiencia y eficacia en los servicios que
presta. En esta logica se inscribe el principal objetivo, que consiste en realizar aportes y
propuestas, para la implementacion de herramientas de benchmarking en las dimensiones
transversales y regionales del Estado de la Provincia de Buenos Aires. El estudio es
exploratorio y descriptivo, emplea una metodologia cualitativa que combina un analisis
bibliografico para la elaboracion del marco tedrico y la definicion de los tipos y dimensiones
del benchmarking, con la identificacion y descripcion de experiencias a partir de la evidencia
empirica relevada. El punto de partida teorico de este estudio, se estructura en base a los
modelos y enfoques de benchmarking, desarrollados por Robert Camp (1991 y 1996),
Michael Spendolini (1997) y Fernando Marchitto (2002). La aplicacion de este marco
conceptual, nos permite examinar y comprender las distintas metodologias y practicas de
benchmarking, emprendidas institucionalmente a nivel subnacional, nacional e internacional,
que seguidamente, posibilitan alcanzar la fase conclusiva. Las diferentes conclusiones nos
permiten situarnos en la Provincia de Buenos Aires y proponer articuladamente las bases,
lineamientos, fases y dimensiones, para la generacion de herramientas y aplicaciones
institucionales de benchmarking en la Administracion Publica. En sintesis, no haremos foco
en las formas precisas en que puede implementarse la técnica a nivel provincial, sino en como
puede mejorar la calidad de la produccion de las organizaciones publicas, a través de un
proceso conciente de aplicacion, donde se revalorice el verdadero potencial que proporciona
su utilizacion institucional continua. En ese sentido, sostenemos que esta propuesta es
innovadora, porque a nivel provincial, no contamos con estudios o aplicaciones concretas de
esta técnica que permitan difundirla e instalarla, como unas de las practicas de uso constante
que incentivan la mejora y permiten el desarrollo de las organizaciones. Por lo que sabemos,
existen solo algunos casos aislados de aplicacion de benchmarking en la Provincia de Buenos
Aires y en su mayoria, se tratan de casos que pertenecen a iniciativas externas. En definitiva,
entendemos que este trabajo permitird revelar como funciona la técnica de benchmarking y

cudles son sus posibles aplicaciones en el &mbito publico provincial.
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Capitulo 1. Presentacion

1. La importancia de la aplicacion del benchmarking en el sector ptblico

Benchmarking, es una técnica de gestion, que basicamente comprende un proceso de continuo
de medicion de productos, servicios y tecnologias de produccion de una determinada
organizacion, para compararlos con los de una organizacion modelo (lider o ejemplar).

El benchmarking, es unas de las técnicas de gestion de relativo éxito, que ha sido muy
difundida y utilizada en el sector privado. Desde hace algunos afios, se vienen realizando
aplicaciones en el sector publico de manera sectorizada.'

En la ultima década, diferentes gobiernos de Europa y América, vienen desarrollando
exitosamente aplicaciones mas integrales de metodologias de benchmarking, en diferentes
areas tematicas del sector publico: territorios, empresas, servicios publicos, universidades,
parques cientificos, etcétera.

A partir de su utilizacion en los paises mas desarrollados, se ha convertido en un
componente elemental de los procesos de regulacion y concesion de los servicios publicos
(Chillo, 2010).

Los resultados obtenidos a partir de las aplicaciones de benchmarking en el sector
publico, han evidenciado un desarrollo de mejores servicios y organizaciones con entornos
mas eficientes.

Por ello, asumimos este trabajo que tiene como objetivo dar a conocer de forma
sintética y precisa la técnica de benchmarking, con sus distintas tipologias y niveles de
aplicacion; identificar casos de aplicacion en el sector publico nacional e internacional; y
proponer estrategias para su implementacion en la Provincia de Buenos Aires.

El aporte original del mismo, se basa en una presentacion simple de las distintas
formas conceptuales existentes a nivel teorico y las tipologias de casos mas destacados en el
sector publico. A su vez, las tendencias nacionales y regionales, nos permiten visualizar
posibles aplicaciones en el ambito bonaerense, entre las cuales pueden destacarse alternativas
con acciones transversales y regionales de benchmarking, tanto para las dimensiones de las

organizaciones publicas, como para las privadas que fueran objeto de politicas publicas.

' Robert J. Boxwell, en 1995, anticipaba que el proceso de benchmarking seria aplicado en el sector piblico
(Boxwell, 1995: p. 145).
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Capitulo II. La implementacion de la técnica en la Provincia de Buenos Aires

2. Del contraste de las organizaciones a las politicas transversales de gestion publica

Las importantes diferencias existentes, en materia de capacidad y desarrollo institucional de
las administraciones publicas en la Provincia de Buenos Aires, ponen al descubierto los
distintos niveles de recursos econdmicos, humanos y tecnoldgicos empleados en el
funcionamiento y desarrollo de cada organizacion.

Estas diferencias, muchas veces atentan contra la eficiencia y eficacia de las acciones
gubernamentales de los organismos mas desfavorecidos, llegando incluso a deteriorar la
imagen de los mismos —y transitivamente la del conjunto de la administracion provincial- en
el inconciente ciudadano (Jung, 1991).

Sobre estos contrastes organizacionales, debemos agregar que las mismas pueden ser
producto de la competitividad horizontal (entre organismos similares) o vertical (con otros
niveles de gobierno) existente (Chillo, 2010); o bien, por la falta de reconocimiento social de
las organizaciones y su consecuente presupuesto, determinado —en esta lectura— por
legisladores y funcionarios de gobierno.

La Provincia de Buenos Aires, si bien tiene una amplia experiencia en el disefio y
gestion de politicas transversales de gestion publica, atin no ha incorporado institucionalmente
al benchmarking entre las mismas.

A partir del razonamiento por el cual, los gobiernos deben emprender toda accion
tendiente a la mejora de sus organizaciones, con el fin de producir mejor y mas servicios a los
ciudadanos, es que sostenemos que es necesario que en la Provincia de Buenos Aires se
evalué la aplicacion de benchmarking.

También estamos convencidos, en que el desarrollo homogéneo de los distintos
Organismos de la Administraciéon Publica Provincial, puede favorecer sinérgicamente en la
mejora de los servicios publicos provinciales y consecuentemente en una mayor satisfaccion
del ciudadano en su conjunto.

En este contexto, cobra sentido la Direcciéon Provincial de Gestion Publica,
dependiente de la Subsecretaria de Modernizacion del Estado, como el ambito mas propicio
para el desarrollo de una politica transversal de benchmarking.

Principalmente, las acciones en materia de innovacion, pueden beneficiarse con la
aplicacion de metodologias de benchmarking en la reproduccion de las mejores practicas y

procesos, para agregar eficiencia a las producciones publicas (Clemente y Balmaseda, 2010).
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Capitulo III. La teoria: modelos y enfoques de los principales autores

3. Benchmarking
3.1. Etimologia de benchmarking
Originalmente la expresion "Benchmark"” proviene de la topografia. Es una marca que hacen
topdgrafos en una roca o un poste de concreto, para comparar niveles.

El benchmarking es un término que fue utilizado originalmente por los agrimensores
para comparar alturas. Hoy, sin embargo, el benchmarking tiene un significado mas
restringido en el Iéxico de gestion, siendo el punto de comparacioén de la mejor practica del

sector (Kouzmin et al., 1999).

3.2. La técnica de benchmarking: origenes y definiciones.
El benchmarking aparece en Estados Unidos a finales de la década del setenta, a partir de la
necesidad de la Compaiiia Xerox de poder entender y superar sus desventajas competitivas.’

Posteriormente, otras organizaciones empresariales se destacaron al implementar con
éxito benchmarking, incluyendo a Ford Motor Company, Alcoa, Millken, AT&T, IBM,
Johnson & Johnson, Kodak, Motorola y Texas Instruments; tornandose casi obligatorio para
cualquier organizacion que desee mejorar sus productos, servicios, procesos y resultados.

La denominacion del benchmarking, se atribuye a la publicacion de Camp (1991)°
donde trata la aplicacién en Xerox, como una técnica de autoevaluacion y busqueda de las
mejores practicas con el objetivo de mejorar la calidad de sus procesos.

Esta publicacion, coincidié con la distincion del Premio Nacional de Calidad Malcolm
Baldrige a la compaiia Xerox, que consigui6 su liderazgo en la calidad a partir de las técnicas
de benchmarking. Este premio, incluia entre los criterios de evaluacion, la implementacion de
informacion actualizada y el desarrollo de evaluaciones comparativas, una de las primeras
fases de lo que se considera hoy benchmarking (Czuchry et al., 1995).

Tanto este premio estadounidense como los reconocimientos que otorga la European
Foundation for Quality Management (EFQM), contienen clausulas que le exigen a las

organizaciones participantes, compartir informacion sobre las mejoras de proceso y las

? Quizas el primer antecedente occidental del método, se remonte a la Segunda Guerra Mundial, cuando entre las
empresas estadounidenses, se convirtid en una practica comin compararse entre si a fin de determinar patrones
para pagos, cargas de trabajo, seguridad, higiene y otros factores conexos (Bertoncello, 2003: p. 20).

° Originalmente, la obra fue publicada en ingles en 1989, como: “Benchmarking: the Search for Industry Best
Practices that Lead to Superior Performance”, Quality Press, American Society for Quality Control, Milwaukee.
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estrategias de calidad, lo que posibilita el acceso a organizaciones menores, de una buena
fuente de informacién sobre la practica del benchmarking.

La inclusion de los modelos de Gestion de Calidad Total en las grandes
organizaciones y la expansion del Premio Malcolm Baldrige, posibilitaron una rapida
expansion del benchmarking en Estados Unidos a partir de finales de los ochenta (Spendolini,
1992).

Otros antecedentes sobre la medicion del desempefio, incluyen a la International
City/County Management Association (ICMA)*, que a través de W. Edwards Deming y sus
seguidores, realizaba esfuerzos innovadores para medir la actividad municipal en 1938.

Comunmente en el sector empresarial, se conoce al benchmarking como una técnica
que permite conocer a la competencia y realizar cambios en los procesos, productos o
servicios para ser mas competitivos, a partir de las experiencias relevadas de los lideres.

Distintos autores definen al benchmarking como un proceso de evaluacién comparada,
continua y sistematica entre organizaciones, de procesos, productos y servicios; con el fin de
implementar mejoras en una organizacion (Spendolini, 1994).

La Comision Directiva del Internacional Benchmarking Clearinghouse del American
Productivity & Quality Center (APQC), define al benchmarking como “un proceso de
evaluacion continuo y sistematico; un proceso mediante el cual se analizan y comparan
permanentemente los procesos empresariales de una organizacion frente a los procesos de las
compaiias lideres en cualquier parte del mundo, a fin de obtener informacion que pueda
ayudar a la organizacion en su rendimiento.” (Citado por Montero y Oreja, 2010: p. 182).

Benchmarking es una estrategia independiente de gestion e integra evolucionadamente
un conjunto de técnicas de calidad. Es también una técnica de innovacion de la gestion
(Cohen y Eimicke, 1996; Clemente y Balmaseda, 2010).

La técnica de benchmarking, se basa en encontrar, adaptar e implementar las mejores
practicas (Del Giorgio Solfa, 2004).

Bruder y Gray, lo definen como: "un proceso riguroso y practico para medir el
desempefio de su organizacion y los procesos, en contraste con las mejores organizaciones de
su tipo, tanto publicas como privadas y a seguidamente utilizar este andalisis para mejorar
servicios, operaciones y situacion de costos drasticamente." (Bruder y Grey, 1994: p. 9).

Richard Fischer define benchmarking en términos de medicion del desempefio: "A

través de una serie de medidas de rendimiento —patrones conocidos como ‘puntos de

* ICMA es la principal organizacion profesional de dirigentes de gobierno local dedicados a construir
comunidades sostenibles y mejorar la vida en todo el mundo.
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referencia’ [benchmark]— una persona puede identificar a los mejores en una clase entre los
que realizan una tarea en particular. Entonces, las mejores practicas se analizan y se adaptan
para su uso, por otros que quieren mejorar su manera de hacer las cosas." (Fischer, 1994; p.
3).

Michael Spendolini (1994), sostiene que encontrar una definiciébn precisa de
benchmarking es una accion sin sentido, ya que actualmente las definiciones existentes
omiten o agregan etapas o caracteristicas a las técnicas utilizadas en las organizaciones. Lo
ideal seria encontrar una definicidon en los que todas las organizaciones estén de acuerdo. Ante
esta imposibilidad, las nuevas organizaciones, toman una definicidon, la comparan con otras y
la adaptan a su propia realidad e intereses.

Para Rolf Pfeiffer (2002), benchmarking no es una simple comparacion de los
indicadores de una organizacion con los de otra organizacion o con otros ideales;
especialmente no lo es, cuando se realiza solo una vez.

Es importante comparar los valores derivados de los procesos de toda la organizacion,
compararlos continuadamente y buscar siempre mejores soluciones; el objetivo es “la

organizacion que aprende” (/bid.).

3.2.1. Los beneficios de su utilizacion

Las organizaciones vienen utilizando el benchmarking con diferentes fines. Algunas ubican al
benchmarking como parte de un proceso general que busca mejorar a la organizacion. Otras lo
conciben como un mecanismo continuo para mantenerse actualizadas (Spendolini, 1997).

Es una técnica muy eficiente para introducir mejoras en las organizaciones, ya que
pueden incorporarse y adaptarse procesos cuya efectividad ya ha sido probada por otras
organizaciones. Por esta razon, ayuda a las organizaciones a introducir mejoras rapidamente.

Ademas, el benchmarking es una técnica relativamente baja en tecnologia, de bajo
costo y rapida respuesta, que cualquier organizacion puede adoptar. También pareciera tener
el suficiente sentido comun, como para que sea facil de entender tanto para directivos,
gerentes, trabajadores, proveedores, clientes, como para los medios de comunicacion y
publico en general (Cohen y Eimicke, 1995 y 1996; Cohen ef al., 2008).

Normalmente, una organizacion, en el intento de identificar a los mejores en su clase y
duplicar o superar su rendimiento, puede integrar a su cultura y comportamiento, un fuerte
espiritu de competitividad, el orgullo, la confianza, la energia y el esfuerzo de mejora (Cohen

y Eimicke, 1996).
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La innovacién es uno de los beneficios directos que se obtienen a partir de las
practicas de benchmarking y tiene incidencia directa en las formas del hacer, a partir de la
incorporacion de nuevas concepciones de un tema, ideas o aplicaciones concretas (Clemente y

Balmaseda, 2010).

3.2.2. Principales caracteristicas

El benchmarking puede entenderse como un mecanismo interno clave, para el desarrollo de la
cultura de la mejora continua en las organizaciones. El potencial de esta técnica, depende
principalmente de su utilizacion continua; el benchmarking no es sélo un proceso que se lleva
a cabo solo una vez, sino que es un proceso continuo y constante.

Para llevar a cabo procesos de benchmarking, deben medirse los procesos propios y el
de otras organizaciones para poder compararlos. Las comparaciones deben realizarse con
organizaciones lideres, lo que cambia la practica de la comparacion interna por una
comparacion en base a estandares externos, derivados de organizaciones reconocidas como

lideres en el sector o en el proceso.

3.2.3. El benchmarking en el sector publico

Segun Fernando Marchitto (2001, 2002 y 2009), quién ha investigado, desarrollado y aplicado
el benchmarking en el sector publico, sostiene que para la administracion publica, esta técnica
podria constituir el medio adecuado para apropiarse del rol de productor de bienestar para la
comunidad, recuperando la eficiencia y la eficacia.

En el ambito publico, el benchmarking podria definirse como el proceso continuo y
sistematico, mediante el cual las administraciones publicas —partiendo de una minuciosa fase
de analisis en profundidad— individualizan areas de mejora y efectian comparaciones internas
y externas, con el objeto de: integrar las acciones con los objetivos comunes, en consonancia
con los objetivos generales del Estado; conseguir la cooperacion entre las administraciones de
la red, con la finalidad de proporcionar mayor valor a los destinatarios; y efectuar la

planificacion de las mejoras (Marchitto, 2001 y 2003).
3.3. Tipos de benchmarking

Para Camp (1991) existen cuatro tipos de benchmarking: interno, competitivo, funcional y

genérico.
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En cambio, Spendolini (1994) categoriza tres tipos de benchmarking: interno,
competitivo y genérico (funcional), agrupando en una misma categoria al benchmarking
genérico y funcional.

El benchmarking interno se centra en la comparacion de acciones internas para la
identificacion de los mejores procesos de la organizacion. El competitivo identifica y recaba
informacion sobre procesos, productos y servicios en la competencia directa, para
compararlos con la propia. El genérico, identifica y recaba informacion de igual manera que
el competitivo, pero de otras organizaciones que pueden ser o no competidoras (Spendolini,
1bid.).

Desde otra perspectiva, pueden cruzarse a estos tipos de benchmarking (interno,
competitivo y funcional) con otras caracteristicas, determinando el tipo estratégico, si se
analizan objetivos, metas y vision organizacionales; o el tipo operativo, si las investigaciones
se centran en las tareas mas especificas y operativas (Marchitto, 2001; INSS, 2003).

Complementariamente, Marchitto (2002) propone una clasificacion especialmente
adaptada para la administracion publica y se basa principalmente en la diferenciacion de

procesos: operativos, de gestion y estratégicos”.

3.3.1. Benchmarking interno

Este tipo de técnica toma como marco de accion a la organizacidon en su conjunto. Quizas sea
el mas empleado en acciones de calidad institucional, ya que su principal objetivo es
identificar los estandares de desarrollo de la organizacion y de las actividades analogas que
pueden existir en diferentes areas, departamentos, regiones, etcétera.

Este tipo de técnica es aplicable en grandes organizaciones, donde busca identificar
dentro de la misma organizacion los procesos mas eficientes y eficaces. Pudiendo asi elaborar
patrones de comparacion (benchmark) y tomarlos como estandares para iniciar procesos de
mejora continua.

El benchmarking interno ayuda a las organizaciones generar su propio conocimiento y
capitalizarlo en futuras aplicaciones a nivel interno, competitivo o funcional. Ademas, entrena
al personal implicado, otorgando motivacién por la mejora continua y la excelencia.

Uno de los riesgos del enfoque interno, radica en la posibilidad de que en el proceso
de comparacion de los métodos internos, no se perciba que éstos sean significativamente

menos eficientes que los de otras organizaciones. Es asi que el enfoque del benchmarking

> Marchito, integra a su clasificacion, el concepto de benchmarking estratégico introducido por Gregory H.
Watson (1993).
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interno, puede impedir contar con la vision global que se requiere para comprender los logros

de eficiencia alcanzados al externo de la propia organizacion.

3.3.2. Benchmarking competitivo
Este tipo de benchmarking es el mas conocido y consiste en identificar, recabar informacion y
analizar procesos, productos y servicios de la competencia, para compararlos con los de la
organizacion investigadora.

El benchmarking competitivo, sirve a las organizaciones que persiguen la mejora de
sus procesos, productos o servicios, dentro del entorno (mercado) en el que participan.

Normalmente, el resto de las organizaciones competidoras, emplean tecnologias u
operaciones analogas a las de la propia organizacion. Identificar estas similitudes, permite
comprender cuales son las ventajas competitivas de las principales organizaciones y aplicarlas
a la propia organizacion como innovaciones.

En este en este tipo de evaluacion, pueden encontrarse algunas limitaciones derivadas
de la imposibilidad de acceder a informacion clave de las operaciones de los competidores, o
de la aplicacion de métodos o disenos del competidor que pueden estar protegidos por

registros o patentes.

3.3.3. Benchmarking funcional
El benchmarking funcional se enfoca en analizar especialmente funciones y procesos que
pertenecen a un mismo sector, pero no estan sometidos a competencia.

Se determina funcional, porque refiere a la evaluaciéon comparativa de funciones
especificas con otra organizacion, que posea estandares de excelencia en el area especifica
donde se realiza el benchmarking.

Es el tipo de benchmarking mas aplicado entre los organismos publicos y las grandes

empresas de servicios.

3.3.4. Benchmarking genérico

Existen acciones y procesos que pueden ser idénticos en organizaciones que pertenecen a
sectores y rubros diferentes. Es asi, que las 4areas o departamentos de contabilidad,
facturacion, compras, recursos humanos (etc.) de organizaciones de diversos sectores, pueden
tener similitudes y permitir logicamente, comparar sus mejores practicas y adoptar nuevos

sistemas o procesos de mejora.
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Es por ello, que este tipo de benchmarking, identifica en cualquier tipo de
organizacion (competidores o no), procesos, productos y servicios, con la finalidad de
identificar las mejores practicas y resultados en un determinado campo especifico.

El benchmarking genérico requiere una amplitud de conocimiento en distintos campos
de la administracion, que permita explorar en distintos sectores otras formas de producir el
bien o el servicio, pero con una comprension acabada del proceso genérico en el que se actue.

Es el tipo de benchmarking que resulta mas dificultoso de incorporar y utilizar en las
organizaciones, pero es probablemente el que produzca mayores ventajas competitivas y

rendimiento en el largo plazo.

3.3.5. Benchmarking operativo

El benchmarking operativo, es un método de comparacion especialmente util en la
administracion publica. Permite mantener a la organizaciéon permanentemente orientada hacia
la mejora, a través de procesos de autoevaluacion continta de sus productos y métodos, en
relacion con aquellos de otras administraciones comparables reconocidas como un lideres
(Marchitto, 2002).

Las investigaciones de benchmarking operativo, pueden incluir comparaciones de los
procesos primarios entre las unidades territoriales de la misma administracion; entre
administraciones que llevan a cabo los mismos tipos de procesos primarios y que estan sujetos
a la misma legislacion; entre administraciones, a nivel internacional, que tienen misiones
similares y llevan a cabo procesos primarios comparables; y con la realidad externa, sobre los
procesos que pueden tener alguna analogia con los procesos de la administracion publica

(Ibid.).

3.3.6. Benchmarking de gestion

Las investigaciones de benchmarking de gestion no abarcan procesos primarios, sino mas
bien procesos de gestion que involucran procesos de direccion, control, facilitacion y apoyo;
es decir, toda una serie de procesos que permiten el funcionamiento de los procesos
operativos o primarios.

Se trata de procesos inherentes al personal, a la gestion y el control; procesos que
proporcionan servicios y apoyo a las acciones sustantivas, en el alcance de los objetivos de la
organizacion.

La comparacion sobre los procesos de gestion, puede llevarse a cabo con diferentes

tipos de socios. De hecho, tratdindose de procesos que no son exclusivos de un determinado
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sector, se pueden comparar con casi cualquier tipo de organizacion, sin perjuicio de las
restricciones estructurales y ambientales.

Los proyectos de benchmarking de gestion, son ejecutados principalmente a través de
las direcciones generales de administracion, cuando es necesario implementar mejoras en
todas las estructuras de su competencia, en relaciébn con una serie de factores sistémicos

(Marchitto, 2001).

3.3.7. Benchmarking estratégico

El benchmarking estratégico es un proceso siste