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PROLOGO

El 24 de abril de 1987 la Oficina Nacional del Servicio Civil inauguré los
Seminarios de Alta Gerencia, un importante proyecto de capacitacién que en
1993 se expandié mediante la creacién del Programa de Formacién Gerencial
del sector publico, a impulsos de dicha Oficina y del PRO.NA.DE.

En el acto de inanguracién en el Salén de Actos del Edificio Libertad, el
Presidente de la Republica sefiald, refiriéndose a las largas colas que se gene-

raban habitualmente en aquella época para el pago de los consumos mensua-
les de UTE, OSE y ANTEL, lo siguiente:

“Yo digo que es una de las mayores frustraciones que tengo. Hace un
afio y medio que estoy hablando de las colas y he convocado a reuniones,
hablo con el Director de Planeamiento, y han hablado muchos de los
jerarcas de las empresas piblicas que estdn aqui y ese tema, que es
absolutamente simple, no ha tenido, hasta ahora, ninguna respuesta
porque todas las respuestas que vinieron eran siempre con mas gastos,
es decir més horario, horario extra, pago extra o mas gente. Esa es la
verdad histérica, y hasta hoy no se ha podido resolver este tema que es
asi y que creo es muy importante, porque si no se puede resolver esto,
quiere decir que no podemos resolver nada més.

La demostracién es por la inversa: si no podemos resolver un proble-
ma de colas para pagar facturas, evidentemente, de qué tecnologia va-
mos a estar hablando y de qué ambiciones de insercién en un mundo
cientifico, y en todo el desafio contemporaneo de la ciencia, si no resolve-
mos un mero problema de administracién casi banal, o sélo pensamos
que se puede resolver con mdas gente y mas plata, y horario extra y pago
de no sé qué compensaciones. Hace un afio y medio que ando detras del
tema, preocupdndome por lo menos una vez cada quince dias, hasta
ahora sin que nadie diga que no, pero sin que se pueda resolver un tema
de esta naturaleza. _

Esto, ja qué alude? Alude a esa inercia tan excepcional que existe en
estos paises y también en el nuestro. Este es un problema muy profundo
¥y que, como todos los temas culturales, s de los mas dificiles.”

Esta declaracién de persistencia, frustracién e impotencia ﬁor parte del
titular del Poder Ejecutivo es una impactante prueba de la dificultad de-
solucionar cierto tipo de problemas.
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El dltimo parrafo es una precisién sumamente rica en conceptos. Se
afirma que el problema no es de decisién politica pues ella existia y era muy
firme. Se sefiala una “inercia” que existe en el Uruguay y que impide resolver
los problemas que todos conocen. Se identifica el problema como cultural,
como de mentalidad.

Luego, en el momento establecido en la Constitucién de la Repiblica
cambié el Presidente —lo que no sucede en muchos paises— pero no cambié
la preocupacién por el tema y el impulso por una solucién. Hasta, finalmente,
concretarse el logro.

Hoy, varios afios después, los uruguayos podemos decir, con orgullo, que
esas colas, las més famosas que hemos padecido, son sélo un recuerdo, un
pésimo recuerdo.

:Coémo se eliminé el problema?

Un grupo de funcionarios, de técnicos, gerentes y directivos, solucioné
esas colas y ahora los usuarios tenemos una cémoda gama de posibilidades
para el pago de dichos consumos: locales especiales, supermercados, tarjetas
de créditos, cajeros automaticos, etc., logrando economia y dignidad en nues-
tra relacién con el Estado.

No es casual que la raiz cultural, la “inercia” uruguaya, se haya logrado
superar por el impulso del cuerpo superior de la empresa estatal eléctrica
UTE, continuado de inmediato por ANTEL y finalmente por OSE. Porque en
dichas empresas ha habido un cambio de mentalidad que est4 en la base de
esos y muchos otros cambios realizados en beneficio de los uruguayos. Hasta
el nombre cambié; antes, se hablaba de administrados, de suscriptores, de
receptores pasivos de la actividad estatal; ahora esas empresas hablan de sus
clientes, de sus consumidores ... y de sus derechos. De nuestros derechos.

Si estas colas, las mas dificiles, desaparecieron, se puede afirmar con
mucha seguridad que no hay ninguna cola que no se pueda eliminar si el
problema se enfrenta con entusiasmo e imaginacion, si se supera esa “inercia
excepcional” que nos hemos habituado a soportar.

Reiteramos, no hay cola que se pueda resistir a un cafionazo de imagina-
¢ién y voluntad de los responsables.

* La anécdota relatada, acaecida en la mafiana del dia 24 gener6 un sacudén
importante en los Jerarcas y Gerentes Generales de las Empresas Piblicas;
en la tarde de ese dia, en el mismo Salén de Actos del Edificio Libertad, hubo
un Seminario de discusién de la problemdtica de dichas Empresas con dichos
Jerarcas donde el tema volvié a plantearse.

En un corte del Seminario estdbamos tomando un café el Presidente de
ANTEL, el Ing. Bugla, un experto brasilefio en planeamiento estratégico, el
Ing. Aquilli Sfizzo y quien esto escribe. En determinado momento se produjo
el didlogo siguiente entre ellos dos y el que recordamos en forma practicamen-
te textual:
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Buela: —“/Qué tirén de orejas que nos dio Sanguinetti! ;Cémo se podra
hacer para terminar con las colas?”

Sfizzo: —“;Y por qué no hacen como en el resto del mundo?”
Buela: —“;Y qué es lo que hacen?”
Sfizzo: —“Atienden a la gente por teléfono”

Buela: —“Aca en Uruguay no se puede”
Sfizzo: —“;Por qué no se puede...?”

El resto es historia. Siete u ocho meses después ANTEL comenzaba a
entregarle a los uruguayos una de las muchas mejoras de sus servicios que
todos conocemos. Mejoras a las que nos hemos habituado demasiado... porque
a veces nos olvidamos todo lo que se ha mejorado en ese y en otros organismos
en unos pocos afios de cambio en la gestidén.

Sfizzo nos comenté un afio después que él habia subestimado mucho la
demanda contenida de gestiones que se avalanzé sobre la atencién telefénica,
la cual le resulté desconcertante aunque no lo sea para todos nosotros, que
hemos sufrido tanto en tantos mostradores.

Y que estamos hartos de las colas.

Como usted, amable lector. Como usted.

Este Manual estd destinado a los funcionarios que quieren mejorar la
gestién estatal, que tienen orgullo de su trabajo y dignidad de servidores
publicos, que se olvidaron del “ac4 no se puede” y piensan en términos de “por
qué no se puede”, para facilitarles su tarea y la atencién a sus usuarios
mediante la presentacién de algunas ideas sobre cémo se pueden suprimir
colas.

Su contenido surge de la experiencia practica de solucionar el problema
en numerosas oficinas, mediante el esfuerzo de muchos funcionarios como los
que nos estan leyendo.

Sabemos que también lo pueden lograr en sus oficinas, porque otros ya
lo han logrado.

Y también sabemos que sélo se puede hacer con la ayuda de la gente.

Porque la DESBUROCRATIZACION ES TAREA DE TODOS.

Cr. Alberto Sayagués
Director
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I. EL PROBLEMA

{Qué es una cola?

Llamamos habitualmente asi, por similitud en la forma, a una fila de
personas que esperan que los atiendan, generalmente, en algiin mostrador o
caja donde deben realizar alguna gestién.

Si bien esta acepcién es asociada en seguida a pérdida de tiempo y
ganancia de malhumor, no siempre una cola es un hecho negativo.

Hay colas que son funcionales, ttiles. Por ejemplo, cuando los pasajeros
esperan en forma ordenada que llegue un medio de transporte. O cuando
concurrimos allocal central de la Direccién Nacional de Identificacién Civil y con
otros muchos ciudadanos vamos ripida y ordenadamente de mostrador en
mostrador para concluir en un breve lapso el tramite de la Cédula de Identidad.

jCuéanto hemos mejorado los uruguayos en ésta y en otras colas!

Reconozcamos que existen colas ttiles, bien disefiadas, de tamafio ade-
cuado, que permiten una mejor atencién con economia de recursos que provie-
nen de nuestros propios bolsillos.

Pero todos conocemos las otras, lag inhumanas, las absurdas, las que
castigan a sacrificados conciudadanos con horas de espera, con frios, con
madrugones, con humillaciones, con venta de lugares, con discriminaciones y
favoritismos...
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TIPOS DE COLAS

Las colas se pueden clasificar de muchas maneras. Veamos las mas
importantes y agreguemos algunas consideraciones ttiles.

POR EL DESTINO

1.1. Para cobrar

Estas colas se hacen con gusto pero no son demasiado frecuentes. Ha-
ciendo el supuesto razonable de una alta concurrencia en el horario en que la
gente sea convocada a cobrar, es posible estimar calendarios y horarios ade-
cuados a la capacidad de pago de las cajas. Cada vez habra menos colas de
este tipo porque se incrementan los servicios financieros como cajeros auto-
méticos, pagos en Cajas de Ahorros, etc., que permiten, computacién median-
te, efectuar numerosas transacciones en forma electrénica.

Nota: a veces, por sociabilidad, el usuario prefiere hacer cola, Habria que asegurarles una
demora garantxzada

1.2. Para pagar

Estas son las colas mds absurdas que se puedan imaginar. Es dificil
imaginar un gasto racional o, mejor dicho, una inversién, realizado para eli-
minar una incomodidad para el pago de impuestos que no sea recuperado con
creces por una disminucién de la evasién y una mejora en la imagen del
recaudador.

Los recintos donde se efectian tramites de pagos son lugares muy ade-
cuados para fijar avisos (en especial, sugiriendo los horarios mas adecuados
para efectuar pagos) y realizar publicidad institucional sefialando los benefi-
cios que a la sociedad le acarrea la recaudacién efectuada. Cuando la recauda-
cién realmente apareja beneficios a los usuarios, lo que no sucede en todos los
casos...

1.3. Para gestionar

Estas son las colas mas numerosas y las que tienen mas posibilidades de
aliviarse mediante el andlisis del tramite.

Siempre es conveniente tener guias de trdmites, folletos impresos con los
documentos requeridos y pasos a dar en la gestion, buena senahzamén unida-
des de informacién'y atencidn al piiblico, etc.

Recuérdese la vieja recomendacion de la ciencia de la admlmstracwn todo
procedimiento debe revisarse cada cinco afios por parte de la organizacién.

Actualmente, con la rapidez del cambio tecnolégico (piénsese en la infor-
mética, por ejemplo) es conveniente (y rentable!) analizar cada procedimiento
de trabajo, cada tramite, por lo menos cada tres afios.
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POR LA PROFESIONALIDAD DE QUIENES LA COMPONEN
2.1. Pidblico en general

En estas colas es muy ttil brindar adecuada informacién a la gente.
Muchas veces un minuto de atencién del funcionario (incluso telefénica, por-
qué no?) le evita dos o tres horas de tiempo y costos de transporte a un
usuario.

Conviene recordar que el primer contacto de la gente con el organismo
se da a través de la informacién requerida para la gestién. La imagen que el
publico se hace de la oficina se crea primariamente en esta ocasién y después
puede hacerse dificil revertirla, en especial, si es mala.

2.2. Gestores, tramitistas

La repetitividad de la presentacién que genera la actividad del gestor
apareja numerosos beneficios por su especializacién; también puede acarrear
complicaciones por el exceso de familiaridad con los funcionarios (cuantas veces
permitimos a los tramitistas que pasen del otro lado del mostrador, etc.).

En muchos casos es muy conveniente contar con ventanillas especiales
para las personas que traen, simultdAneamente, muchos tramites (por ejemplo,
una carpeta con 10 o mds gestiones). Ello evita que el tiempo de atencién
mayor que requiere esa persona prolongue el tiempo de espera a los usuarios
individuales. Un ejemplo similar son las cajas para hasta 5 articulos” que
hay en muchos supermerc¢ados,

En el Banco de Previsién Social, area de Recaudacién de Montevideo,
hay 10 cajas diferentes para atender hasta tres boletas de pago, 3 cajas para
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atender entre 4 y 10 boletas, 3 cajas para mas de 10 boletas, 1 caja para
legajos (muchas veces se facilita el dejar la carpeta con el conjunto de trami-
tes del gestor para trabajarla con tranquilidad y darle una fecha para retirar-
la) y 2 cajas para cheques diferidos.

POR LA REPETITIVIDAD
3.1. Ocasionales

Las colas ocasionales deben planearse con cuidado para evitar problemas
como los que se analizan en este Manual, en el ejemplo del impuesto de ense-
fianza primaria cobrado en Correos en 1991. No es conveniente invertir muchos
recursos materiales en algo ocasional por lo que se recomienda que tal disefio
sea intensivo en recursos humanos. Ello permite amplia flexibilidad.

3.2. Repetitivas

Estas colas son las mds convenientes para optimizar.
Ademas, son las que dan la imagen de los organismos ... y de sus Jerarcas.

POR TIPO DE USUARIOS
4.1. Activos (trabajadores)

Las gestiones que requieren la presencia de trabajadores en actividad
siempre deben estar pensadas recordando que muchos de ellos deben salir de
su frabajo (y a veces perder el jornal) para concurrir a realizarlas.

4.2, Cindadanos mayores

Numerosas gestiones corresponden a uruguayos que tienen mias edad
que los demas ... lo que a todos nos suceder4, con suerte y buena salud, tarde
0 temprano.

Es conveniente que las instalaciones del local sean adecuadas para estos
usuarios (bancos, sefializacién adecuada, impresos con letra facilmente legi-
ble, etc.). - :

4.3. Nifios

Este tipo de colas son tan amenas como “riesgosas”. Ninguna oficina puede
sobrevivir a dos horas de espera de 50 6 100 nifios con sus acompanantes.

Cuando es necesario un tiempo de espera en una cola con nifios, una
espera de 10 6 20 minutos se puede facilitar mediante una decoracién adecua- .
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da y algo de ingenio, todo lo cual es de bajo costo. Si la espera es superior a
ese lapso las complicaciones pueden ser muy originales... .

4.4. Otros y publico en general

En general, es conveniente aplicar las recomendaciones que se encuen-
tran en los Tomos 9 “Manual para la Seiializacion de Oficinas y Creacién de
Unidades de Atencién al Piblico” y. 10 “Manual de Atencién al Publico” de la
Coleccion Manuales Burocraticos del PRO.NA.DE.

POR EL NIVEL CULTURAL DE LA GENTE
5.1. Con buena comprensién de la gestion _

La complejidad del tramite puede ser bien comprendida por el gestio-
nante y llegar a la oficina con suficiente informacién y bien preparado para
un rapido diligenciamiento. En estos casos suele ser suficiente una informa-
cién clara y oportuna, en lo posible, sin necesidad de concurrir al local a
informarse.

5.2. Con dificultades de comprensién dela gestion

‘ En estos casos es muy importante darles informacion escrita, en lengua-
Je sencillo, a veces acompariado con un plano de ubicacién de las oficinas.
Suele ser muy 1til una atencién personalizada y la ayuda de los funcionarios
para completar los formularios requeridos. No sélo es 1til para la gente,
también es 1til para las oficinas ya que veran facilitado el trabajo interno y
disminuido el porcentaje de rechazos que obliga a repetir, tanto a piblico
como a empleados, el trabajo.
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POR LOS COSTOS QUE LA DEMORA CAUSA AL USUARIO

6.1. Costo bajo

En realidad los costos de las demoras siempre son importantes: tiempo,
transporte, humor, imagen del organismo. En cierta forma nos hemos acos-
tumbrado a subvaluar estos costos. Nos hemos acostumbrado a que no respe-
ten debidamente nuestros derechos, nuestra dignidad, nuestro tiempo. Estos
también son costos.

6.2. Costo elevado

Pero muchas veces los costos de las demoras son mucho mas elevados. El
no contar con un certificado, una autorizacién, un “papelito”, puede implicar
perder una exportacién, una compraventa, un viaje, un trabajo, o cualquier
otra cosa importante para el usuario.

Ello siempre debe estar presente al analizar los procedimientos y la
atencién a la gente. '

Ademss, donde el costo es elevado, suelen aparecer patologias destina-
das a facilitar esa gestién a cambio de algo.

LA PATOLOGIA DEL NUMERO LIMITADO

Muchas veces se intenta racionar una gestién mediante la generacién de
una cola o mediante la entrega de nimeros. Si el tramite no refiere a un stock
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limitado (entradas a un concierto, por ejemplo) sino a gestiones permanentes
no es probable que la entrega de nimeros sea una buena solucién. Pareceria
razonable suponer que habria un exceso de demanda ante una oferta limitada
que llevaria al crecimiento de un stock de insatisfacciones con elevados costos
para los usuarios. En todo caso habria que estudiar con mucho detenimiento
los costos de esa limitacién y las posibles alternativas.

También es probable que esa limitacién lleve a la venta de nimeros, sea
por parte de un intermediario o por algin deshonesto que a veces aparece.
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II. LAS SOLUCIONES

Cuando se plantea la necesidad de eliminar colas o, por lo menos, de
reducirlas, lo primero que debe hacerse es estudiar el problema. No es necesa-
rio atacar el problema con “impulsos de brutal ferocidad”; es més conveniente
analizarlo.

Es posible que el tramite en si pueda ser sustituido por otro tipo de
gestién. A veces ni siquiera es necesaria su sustitucién y es posible su elimi-

nacién.

El estudio puede requerir varias partes:

a)

b)

¢)

d)

e)

g)

el andlisis de la cola: su composicién, sus horarios y dias, su ubica-
cién fisica en el local, etc.

el andlisis del tramite a realizar, paso a paso incluyendo el detalle
de todas las operaciones, por snnples que sean, que implica dicho
tramite;

la determinacién de todos los “cuellos de botella” existentes y los que
podrian aparecer si se cambiara algo de lo que se estd haciendo y
creando las colas;

muchas veces hay que analizar los distintos intereses que puedan
estar en juego;

siempre hay que pedir opinién desde el inicio a los funcionarios, en
especial, a los que tratan con el publico, pues suelen aportar buenas
sugerencias; lo mismo puede hacerse con el piblico; en especial,
antes de tomar cualquier medida, es muy conveniente pedirle opi-
nién a les mismos funcionarios y, en especial, a los que tienen que
implementarla;

en especial hay que determinar c6mo la cola es generada a partir de
esa hora pico donde el exceso de flujo de gestionantes interesados en
el tramite, genera un stock de gente esperando su turno (la cola);
esta determinacién es muy importante (en el ejemplo posterior se
demuestra ello) para la seleccién de las medidas mas adecuadas
para eliminar el problema;

de los estudios realizados pueden surgir otro tipo de problemas cuya
solucién puede coadyuvar con el objetivo a lograr o con la imagen y
eficiencia del organismo; en tales casos hay que evaluar las ventajas
y desventajas de implementar otras medidas adicionales en forma
simulténea.
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Este tipo de estudio es habitualmente hecho por especialistas en admi-
nistracién (técnicos en administracién, unidades de organizacién y métodos,
analistas de sistemas, etc.).

La mayor parte de las medidas que se pueden tomar se pueden agrupar
en éstas:

A. TENDIENTES A DISMINUIR LA DURACION DEL TRAMITE EN '
EL LOCAL : -

Estas medidas surgen a partir del anélisis que se sefialé anterior-
mente. _

Por ejemplo, se pueden unificar dos pasos distintos en dos oficinas dis-
tintas en uno sélo; si ello es posible, los funcionarios trabajardn lo mismo o
menos pero los usuarios haran una sola cola y no dos.

El uso de sellos de goma con textos repetitivos, la sustitucién de maqui-
nas de escribir por teclados de computadoras, el uso prudente de la declara-
c¢ién jurada, etc. pueden abreviar los tiempos del procedimiento.

Un hecho que siempre ha impactado a los analistas es el conocimiento
que tienen muchos funcionarios de c6mo se pueden simplificar y abreviar los
tramites v las escasas o nulas posibilidades que se les brindan para poder
aplicarlo en la solucién efectiva que se necesita... y que ellos conocen.

B. TENDIENTES A DISMINUIR EL .EXCESO DE AFLUENCIA DE
PUBLICO AL LOCAL

Una medida es cambiar el calendario de la gestién.

En un caso real de un organismo de recaudacién de tributos de
repetitividad mensual se formaban grandes colas. Se constaté que la distribu-
cién de los pagos mensuales de dichos tributos efectuados en funcién del tipo
de contribuyente y el ultimo digito de su numero de afiliado, generaba algu-
nos dias con mucha mayor afluencia que otros, dias en los cuales se genera-
ban colas muy extensas e irritantes.

La solucién era cambiar el calendario de pagos mediante el “alisamiento
de los picos”; ello varié en forma significativa el tamaiio de las colas y redujo
el problema. Nétese que este alisamiento se efectudé dentro del mismo mes,
sin extender el calendario de vencimientos mediante un mejor aprovecha-
miento de la distribueién de la afluencia (ver hoja siguiente).

A veces la solucién de cambiar el calendario implica su extensién en el
tiempo. '

Otra medida es ampliar el nimero de locales donde se puede efectuar la
gestién. A veces no es posible y a veces no es conveniente ello. Por ejemplo, los
gestores que hacen pagos en el local del BPS-ATYR en Plaza Matriz, hacen
simultdneamente varias gestiones mas en el mismo edificio por lo que cam-
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- COBRANZA DE MONTEVIDEO (MAYO 90)

DISTRIBUCION DE BOLETAS POR DIA DE PAQO

MILES DE BOLETAS

3 4 7 8 9 10 11 1418 16 17 21 22 23 24 25 28 29 30 31
SITUACION ANTES DEL CAMBIO

COBRANZA DE MONTEVIDEO (MAYO 90)
DISTBIBUCION DE BOLETAS POR DIA DE PAGO

MILES DE BOLETAS

2 3 4 7 8 91011 14 16 16 17 21 22 23 24 28 28 29 20 31

ESTIMACION POR CAMBIO DE CALENDARIO
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biar de local el pago y no cambiar de lugar las dem4s gestiones puede perjudi-
car al usuario sin resolver el problema en forma adecuada.

A veces se pueden utilizar varios locales para la gestién aplicando un
poco de ingenio. Los equipos de computacién permiten ahora almacenar mu-
cha informacién en su memoria y se puede introducir en ella toda la que
requieren todos los usuarios aunque aquellos que vayan a un local determina-
do sean sélo los de una zona. _

Por ejemplo, una alternativa c6moda al cobro centralizado del tributo de
ensefanza primaria en el local central de Correos en 1991 era cargar veinte
computadoras en veinte locales (que ya tuvieran control policial) con toda la
informacién de los 300.000 padrones de Montevideo. Haciendo el supuesto
razonable de que nadie quiere pagar un impuesto dos veces se puede descen-
tralizar la cobranza por completo con beneficio para Primaria (de imagen y de
mas rapida recaudacién) y con grandes ventajas para los contribuyentes.

Una posibilidad que se abre paso rdpidamente para el pago de tributos y
de remuneraciones consiste en las redes de cajeros automaticos, tarjetas de
créditos, banca de quinielas, débitos bancarios, locales de UTE-ANTEL-OSE,
supermercados, etc.

C. TENDIENTES A INCREMENTAR LA CAPACIDAD DE ATENCION
AL PUBLICO

La medida m4s simple es ampliar el nimero de funcionarios (de cajas,
de mostradores, etc.) que atienden el piblico. Pero no siempre es un problema
de cantidad; muchas veces se encuentra una gran diferencia en la velocidad
de atencién entre diferentes funcionarios y la razén es que unos est4n mejor
capacitados que otros (generalmente por mayor y mejor experiencia); si se
nivela la capacitacién de los funcionarios puede aumentar sustancialmente la
capacidad de atencidn.

Muchas veces el problema se elimina aumentando la capacidad de aten-
cién durante las horas pico, asignando por tal lapso la tarea a un nimero
mayor de funcionarios. Debe evitarse siempre en la Administracién el concep-
to de “una tarea, un cargo” para utilizar el criterio de “carga razonable de
trabajo”. El primero puede llevar a que algunas personas trabajen muy poco y
sean desaprovechadas y que otras trabajen en forma extenuante por no ha-
berse distribuido razonablemente la carga de trabajo. El segundo criterio no
sélo es mas eficiente y equitativo a corto plazo, es también mucho mas ttil a
los funcionarios a largo plazo.

También se pueden extender los horarios de atencién al publico; si ello
es acompaiiado con una adecuada difusién de las posibilidades de los nuevos
horarios y las desventajas de las horas pico, se puede derivar una buena parte
del publico hacia afluencias fdciles de atender adecuadamente.
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D. TENDIENTES A MEJORAR LA CALIDAD DE LA ATENCION AL
PUBLICO

Las medidas que mejoran la forma de atender a la gente suelen ser muy
ttiles para reducir el problema de las colas.

Un buen sistema de informacién al piblico puede reducir afluenciag
innecesarias al local, por ejemplo, cuando no hay otra forma para averiguar
qué es lo que debe traerse para iniciar la gestién; ello implica, a veces innece-
sariamente, un flujo de gente que hay que atender. La buena informacién
evita pérdida de tiempo al usuario y también al funcionario.

Una sefializacién adecuada y. una buena distribucién del espacio fisico
de las oficinas permite minimizar el tiempo de circulacién de la gente en el
local, lo que es una forma de reducir el tiempo total que al usuario le lleva
efectuar la gestién. .

Si el publico es bien atendido, incluso aunque no disminuya la duracién
del tramite y el tiempo de la cola, lo m4as probable es que las incomodidades
inevitables sean toleradas con mejor humor. Por ejemplo, la entrega de algu-
na informacién 1til o interesante o carteleras atractivas, pueden hacer mas
corta una espera.

Al respecto de estas recomendaciones reiteramos nuestra sugerencia de
leer y aplicar el Tomo Burocratico N° 9 “Manual para la Seiializacién de
Oficinas y Creacién de Unidades de Atencién al Piiblico” y el N° 10 “Manual
de Atencién al Pdblico”,

E. TENDIENTES A MEJORAR LAS CONDICIONES DE TRABAJO

Las condiciones adecuadas de trabajo pueden verse como un gasto inne-
cesario. Es un grueso error.

Las buenas condiciones de trabajo estan relacionadas con la dignidad y
la salud del funcionario. Por ejemplo, la mala iluminacién puede perjudicar la
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vista, un asiento inadecuado puede perjudicar la columna o reducir la veloci-
dad de la digitacién, etc. Muchas veces el usuario descarga sobre el funciona-
rio el malestar que produce condiciones inadecuadas de atencién al piblico...
que no dependen del funcionario. ;/Quién no ha visto carteles de sefializacién
de oficinas hechos en papel y en birome porque algin buen funcionario quiso
ayudar a la gente y lo hizo como pudo...?

Pero estas medidas también se justifican por razones de productividad.
En un caso de antologia tuvimos una solicitud de los cajeros de poder contar
con taburetes, cajas para poner el dinero y cambio para entregar el vuelto a la
gente... ;No les resulta obvio que esas incomodidades para el cajero se tradu-
cian en demoras acumuladas para los usuarios en la cola y en mala imagen
para el organismo?
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III. ANALISIS DE UN CASO REAL:
EL COBRO DEL TRIBUTO DE PRIMARIA
EN EL LOCAL CENTRAL DE CORREOS
EN MONTEVIDEO

En agosto de 1991 una cola se hizo famosa en Montevideo: la del pago
del impuesto de ensefianza primaria que se cobraba en el local central de la
Direccién Nacional de Correos, en la esquina de Buenos Aires y Misiones, en
plena Ciudad Vieja.

Recuérdese que este 1mpuesto afecta a todos los propietarios de inmue-
bles a partir de un cierto minimo, los que eran convocados a presentarse a
pagar en un unico local en base a un calendario de vencimientos.

El calendario fijado implicaba que un promedio de 15.000 contribuyentes
se debia presentar todas las semanas, desde agosto hasta octubre a pagar en
4 cajas en el horario de 10 a 16,

Los técnicos del PRO.NADE. advirtieron, por la mera lectura del
publicitado calendario de vencimientos, que habia una gran cantidad de gente
citada en la misma semana en un tnico local de pagos de aproximadamente
300 metros cuadrados que era, simultaneamente, lugar de entrada a la Direc-
cién de Correos; situacién empeorada por una empmada escalera de muchos
escalones.

Nétese que 15.000 recibos por semana, en cinco dias hibiles de 6 horas
de atencién, obliga en promedio a atender a 500 personas por hora en 4 cajas,
es decir, a razén de 30 segundos por cada una.

Un célculo rapido, més afinado, agregé mas elementos:

a) un 30 o 35% de no presentacién a la convocatoria;

b) wuna tendencia a presentarse mis gente el primer dia y los dos 1lti-
mos dias del plazo;

¢) una tendencia clara a presentarse al inicio de la jornada y en el pico
de las 15-16 horas; ‘

d) un retraimiento cuando hay un dia de lluvia y una mayor afluencia
el dia siguiente;

e) la probable presentacién de personas con varios pagos a la vez y con
padrones de distintos plazos de vencimientos.

Podia estimarse una afluencia en la hora pico de un dia intenso de una
cantidad entre 800 y 900 personas.



26 = PROGRAMA NACIONAL DE DESBURQCRATIZACION -

Ante ese anilisis rdpido y “desde el escritorio”, la Direccién del
PRO.NA.DE. se habia comunicado con la Direccién Nacional de Correos una
semana antes del inicio del cobro para averiguar si habian sido tomadas las
previsiones del caso y ofrecer su colaboracién, la que fue amablemente decli-
nada por considerarse que se habia organizado adecuadamente la tarea.

Y llegé el primer dia de cobro.

Se trata de un impuesto bien recibido por el contribuyente debido a’la larga
tradicién que tenfa su recaudacién de aplicarse a alimentacién.y ttiles escolares,
Noerade extraﬂar,_‘entonc_es, una presentacién alta de los contribuyentes.

Tampoco fue de extrafiar que se genéraran colas de hasta dos cuadras de
extensién, a la intemperie, para .... pagar impuéstos recargados por una o dos
horas de tiempo de vida del sufrido contribuyente.

La publicidad oficial previa al inicio del pago del tributo se vio acrecida por
la “publicidad” que tuvieron las colas. Indignados ciudadanos sefialaban a las
camaras de televisién y-a las radios que debian esperar una o dos horas para
pagar (a veces, sumas muy mddicas, inferiores al costo de la espera) y, en
muchos casos, para enterarse que no tenfan que pagar por no llegar al minimo.

Recuérdese que cuando se genera una cola también aparece,

necesaria y simultdneamente, la opcion de sufrir la espera (y el frio)
y pagar o retirarse y volver otro dia (0 nunca). Cuando se ve una
cola muy larga y lenta, hay otra “cola” que no se ve: la de los que

- llegan y huyen despavoridos sin efectuar el pago o la gestion. Esto

- es muy importante para no subuvaluar el problema ya que si se
elimina la cola atendiendo a la gente que st hace la misma, habrd
que atender también a la gente que no quiso hacerla. La posibilidad
de retirarse asi como la de no concurrir a la convocatoria es lo que
limita la longitud de la cola en las horas pico. Si no existiera esa
postibilidad, una cola de dos cuadras podria tener cuatro o cinco con
mucha facilidad, En este caso, la extension de la cola provoca-
ba evasion fiscal, menor recaudacion.
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La ineficiencia puede ser muy costosa para el usuario pero también
puede serlo para la Administracién. Curiosamente no suele ser costosa para
el responsable de la ineficiencia.

La preocupacién piblica fue muy fuerte y se resolvié que el PRO.NA.DE.
buscara una solucién al tema de las colas y que, en caso de no encontrarse, se
suspendiera el cobro del tributo, considerdndose més importante el trato al
usuario que el cobro al contribuyente.

El primer paso fue analizar y dejar escrito todo el procedimiento de
pago para detectar los problemas y, en especial, los “cuellos de botella”

El sistema establecido efectuaba la emisién previa de los recibos corres-
pondientes a un tramo correlativo de padrones; por ejemplo, en la primera
semana pagaban unos 15.000 propietarios de los padrones del 1 al 7.000
(muchos son propiedad horizontal).

Ello tiene muchas consecuencias pricticas:

a) el contribuyente debe identificar y llegar al lugar de recepclon donde
estd ese recibo preimpreso;

b) sise equivocé de fecha, debe volver otra vez;
c¢) sitiene varias propiedades o si quiere pagar el padrén de un vecino o

pariente, sélo lo podra hacer cuando correspondan al tramo de ni-
meros de padrones de esa semana.

Un sistema informatizado permite tener en la memoria de la
computadora todos los padrones y emitir en el acto el comprobante
de pago de cualquiera de los padrones que se le solicite; ademds,
permite una contabilizacién y control muy eficiente. Nétese que una
computadora personal puede contener toda la informacién de pa-
drones de Montevideo. Si se hace el supuesto simplificador que na-
die quiere pagar un impuesto dos veces se podia haber distribuido
20 computadoras “comunes” en toda la ciudad y haber ahorrado el
traslado a decenas de miles de uruguayos. El costo de las computa-
doras que pagaria el organismo recaudador es muy inferior al costo
de los pasajes que pagé el contribuyente.

El sistema existente preveia:

a) una tnica ventanilla de informes atendida por dos personas;

b) seis ventanillas de entrega de recibos atendidas por una persona
cada una;

c) cuatro cajas atendidas por una persona cada una;
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d) un régimen especial de atencién para quien presentara 10 o mas
padrones (por ejemplo, inmobiliarias), con fecha de pago en dias
posteriores;

e) si el recibo no estd incluido en la emisién, el contribuyente debia
sacar a su costo (1) en algun negocio cercano una fotocopia de la
planilla de contribucién inmobiliaria, entregarla en Informes y reci-
bir una fecha de presentacién posterior para el pago.

El segundo paso fue consultar a todos los interesados directos en el
problema antes de adoptar resoluciones. Como suele suceder la mayor parte
de las soluciones ya eran conocidas por los propios funcionarios, en especial,
los de ventanilla. Muy rapidamente (en el mismo dia) se definieron casi todas
las soluciones finalmente aplicadas.

El tercer paso fue adoptar dichas soluciones e implementarlas. Ellas
fueron:

A. TENDIENTES A DISMINUIR LA DURACION DEL TRAMITE EN
EL LOCAL

- redondear las fracciones de N$ 50 hacia abajo para eliminar los
problemas de cambio (esto disminuia en unos 15 segundos el tiempo
de atencién en caja);

- confeccionar una buena sefializacién, lo que disminuye cierto tipo de
consultas en la Unidad de Informes y reduce el transito dentro del
local de pago;

- fortalecer la unidad de informacién mediante mas personal y los
datos requeridos para asesorar correctamente y ubicar la misma en
la entrada del local evitando transitos innecesarios;
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ampliar el procedimiento de atencién a las personas con miltiples
padrones.

Nota: debe senalarse que el tramite en si era bastante rapido (90 segmdos); la cola se generaba
principalmente por el niimero excesivo de contribuyentes econvocados.

TENDIENTES A DISMINUIR EL EXCESO DE AFLUENCIA DE

PUBLICO AL LOCAL

‘informar por diversos medios de comunicacién los horarios de menor
.concurrencia para derivar a ellos gente desde los horarios pico

- mejorar la informacién televisiva, radial y escrita de modo de mini-

mizar la concurrencia de contribuyentes en fechas equivocadas

habilitar otro local, cercano al Edificio Central de Correos, para el
pago de atrasados, con dos cajas al inicio y aumentando progresiva-
mente su ndmero a medida que fuera aumentando el stock de. atra-
sados (este local es donde actualmente se cobra el impuesto en la
calle Buenos Aires 538)

TENDIENTES A INCREMENTAR LA CAPACIDAD DE ATENCION
AL PUBLICO

aumentar el ndmero de cajas de 4 a 8 (100% de aumento)

aumentar el horario de atencién al puablico que pasé de 6 horas a 8
(83% de aumento)

aumentar a dos personas por caja los entregadores de recibos (antes

- habia seis para cuatro cajas, aumento del 33%)

TENDIENTES A MEJORAR LA CALIDAD DE LA ATENCION AL
PUBLICO '

arrendar fotocopiadoras para dar gratis el servicio al contribuyente
sin necesidad de desplazarse del local '

permitir la entrada al local antes de la hora de inicio del cobro,
evitando que la gente quede a la intemperie (ademés, asi no se ve
una “cola” que no es causada por el organismo que tiene anunciado
el horario de comienzo)
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E. TENDIENTES A MEJORAR LAS CONDICIONES DE TRABAJO

dotar de mejores asientos (en algun caso, dotar de asiento) y mate-
riales de trabajo a los cajeros

dotar de maquinas de calcular a los funcionarios
mejorar los sistemas de control

pagar en forma extraordinaria a los funcionarios el trabajo extraor-
dinario que se realizara

El lector notara que se sobreinvirtié en mejora de la atencién. El analisis
realizado llev6 a la conclusién que habia que revertir en forma concluyente y
de inmediato la mala imagen que el impuesto estaba generando en la pobla-
cién porque ello iba a repercutir en la recaudacién.

LOS RESULTADOS FUERON LOS PREVISIBLES:

A,

B
C.
D

Se eliminaroh las colas
La gente estuvo mejor atendida

Los funcionarios cumplieron mejor con su trabajo

. La recaudaciéon aumenté
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E. Laimagen de la Administracién mejoré.

Nétese que todas las partes interesadas terminaron en una situacién
mejor que la inicial al concluir la racionalizacién de la gestion.

Porque la ineficiencia es simplemente derroche de recursos (inclusive de
tiempo, que es el Winico factor que no se puede aumentar), recursos que todos
pagamos.

La eficiencia le sirve a todos.
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IV. ANALISIS TEORICO
DE LA COLA DEL TRIBUTO DE PRIMARIA

Debe sefialarse previamente que, por razones didécticas, todas las cifras,
horarios, y demas elementos del problema explicado precedentemente y que
van a utilizarse en este ejemplo se han simplificado, redondeado y adaptado a
los fines docentes de este ejercicio, sin perjuicio que todo ello representa muy
adecuadamente la realidad del problema y de la solucién.

Los supuestos que se han adoptado son:

a) el horario de atencion al piiblico es de 12 a 18 horas

b) alas 18 horas se cierran las puertas y se sigue atendiendo a la gente
hasta terminar

¢) ninguna persona, luego de empezar la cola, se retira sin terminar la
gestién

d) la duracién del tramite en si (la atencién en el mostrador) es de un
minuto (1') en todos los casos

e) hay tres cajeros (por ende, la capacidad méxima de atencién es de
180 personas por hora; tres cajeros atienden sesenta personas por
hora cada uno)

f) la afluencia va subiendo hasta la hora pico (de 15 a 16) y luego va
disminuyendo

g) por razones de cdlculo se supone que el flujo de gente es uniforme
durante la hora y “salta” subitamente en la hora siguiente (en reali-
dad va aumentando y disminuyendo gradualmente)

Con estos supuestos y la informacién que se encuentra en la parte supe-
rior de la PLANILLA PARA ANALIZAR COLAS de la pagina siguiente, se
pueden llenar todas las filas de la parte inferior de la misma.

La primera fila corresponde al nimero de personas que pueden atender
por hora, en total, los tres cajeros.

La segunda fila es el total de gente que concurre por hora.

La tercera fila es el nimero de personas que se pueden atender en esa
hora de concurrencia.

(Z-
(-.

vb 9 7Hh4
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La cuarta fila es la diferencia entre la segunda y la tercera; es la capaci-
dad de atencién disponible por hora por sobre el flujo que llega y, también, la
capacidad de atencién disponible para reducir la cola si ya est4 formada.

La quinta fila representa la gente que llegé durante esa hora o antes y
aun no pudo ser atendida al término de la hora; es el stock no atendido.
Nétese que es el acumulado de la cuarta fila, el que va agrandando la cola y
luego la reduce.

La sexta fila es el tiempo de espera (cola) que tiene el que Hega en el
primer minuto de esa hora. Es el stock no atendido en el minuto anterior
dividido el nimero de personas que se atiende.

La séptima fila es el tiempo de espera (cola) que tiene el que llega en el
dltimo minuto de esa hora. Por supuesto, es el mismo tiempo del que llegé en
el primer minuto de la hora siguiente.

La octava fila es el promedio de espera de la gente que llegé durante esa
hora y es el promedio de la sexta y séptima fila.

La novena fila es el nimero de personas afectadas por esa espera.

La décima fila es el total de minutos perdidos en la cola por las personas
que llegaron durante esa hora.

~ La undécima fila muestra la solucién al problema. Cudntos minutos de
cajero se necesitaban para que no hubiera cola y la gente no perdiera el
tiempo sefialado en la décima fila.

HAGA EL EJERCICIO Y SE SORPRENDERA.....
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Numero

de personas
que
concurren
por hora
para
efectuar

un pago

PLANILLA PARA ANALIZAR COLAS

360

Horario

19
TOTALES

1. Flujo
atendible
por hora

2. Flujo
recibido por
hora

3. Fljo

-atendido por |

hora

4. Flujor
de menos
o da més

No
ICarresponde

5. Stockno
atendido al |

minuto 60

N/C

6. Tiempo
de cola para
el del min. 1

7. Tiernpo
de cola para
el del min.60

8. Tiempo
de cola en
promedio

9. Num, de
personas
afectadas

10. Min. que
se perderan
an la cola

11. Qué
tiempo de
cajero se
necesitaba
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Ntmero

de personas
que
concurren
por hora
para
efectuar

un pago

PLANILLA PARA ANALIZAR COLAS

90

180

270

360

180

90

Horario

12

13

14

15

16

17

18

19

TOTALES

1. Flujo
atendible
por hora

180

180

180

180

180

180

180

1.260

2. Flujo
recibido por
hora

90

180

270

360

180

90

1.170

3. Flujo
atendido por
hora

90

180

180

180

180

180

180

1.170

4. Flujo de
menos o
de mas

90
de menos

90
de mas

180
de mas

90
de menos

180
da menos |

No
Corresponde

5. Stock no
atendido al
minuto 60

80

270

270

180

N/C

6. Tiempo
de cola para
el del min. 1

ol

0

OI

30

90"

90"

60'

N/C

7. Tiempo
de cola para
el del min.60

30

80'

a0

60"

N/C

8. Tiempo
de cola en
promedio

01

0|

15'

60'

90'

75

30'

54'

9. Ndm. de
personas
afectadas

270

360

180

80

900

10. Min. que
se perderan
en la cola

0

0

4.050'

21.600'

16.200'

6.750'

0:

48,600"
u 810 hs.

11, Qué
tiempo de
cajero se
necesitaba

90’

180'

270"
6 4,5hs.
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RELACION TIEMPOS DE COLAS
Y DE ATENCION INCREMENTAL

Veamos cudl es la relacién entre el tiempo perdido por la gente y el
tiempo de atencién que debia dedicar la Administracién para evitar que se
genere esa cola. Para ello dividiremos el tiempo del puablico y el tiempo de
atencién requerido.

48.600 min.per  tiempo perdido en la cola por el publico
= = 180 veces
270 min.per tiempo adicional de atencién al publico

Nétese la magnitud de la relacién: 180 veces m4s tiempo. Pocas veces se
puede encontrar una relacién tan fuerte entre el costo (el tiempo adicional de
atencién al publico) y el beneficio (el tiempo ahorrado a la gente) en ningin
problema:

beneficios
Relacién beneficio/costo = 180 = —-mmeememeeeee

Veamos aquella relacién de otra manera, interpretando lo que esta den-
tro de esos nimeros. Para ello recordaremos algo de aritmética: si una frac- -
cién se divide y multiplica por la misma cantidad sigue siendo la misma
fraccién. Multipliquemos y dividamos por 900 personas que es la cantidad de
gente afectada por la generacién de la cola.

48.600 min.per/900 per 900 per

1 min. 270 per

tiempo promedio de cola  personas afectadas por la cola
'S X = 180 vs. =
tiempo de atencién exceso de flujo de personas

- 54 X . 333

Esa relaciéon entre tiempo ahorrado y tiempo incremental de cajero de
180 veces es igual a la relacién entre el tiempo de cola y el tiempo de atencién
~ (54 veces) y el total de personas (a partir de la hora 14, todos, 900 personas)
que es afectada por la existencia de un exceso (90 en una hora y 180 en la
siguiente) lo que nos debe hacer recordar dos cosas:
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a) el tiempo perdido en la cola antes del tiempo til de recibir atencién
es muy importante; cada minuto de atencién a la gente esta precedi-
do por 53 minutos de espera de ese ciudadano

b) el exceso de flujo de personas es lo que debe ser atacado; si uno logra
atender ese exceso o derivarlo hacia los horarios con capacidad de
atencién, la cola no se generara ni arrastrara al resto del publico.

ANALICEMOS AHORA QUE FALTO

Es obvio, a esta altura, que la clave del problema se centra en la posibili-
dad de dar més atencién en la hora pico: son los 270' ya analizados.

Las soluciones por el lado de una menor duracién del tramite de cobro,
por ejemplo, 45" en lugar de 1' habrian permitido subir la capacidad de aten-
cién al piblico de 180 a 240 personas por hora por lo que igual habria habido
un exceso de 30 personas en la primera hora pico y de 120 en la segunda; ello
permite una disminucién a la tercera parte (unos 15.000 minutos) de cola y
una necesidad de 113 minutos de atencién incremental de cajeros.

En un flujo de publico de este tipo (se va subiendo de 90 a 360 personas)
siempre es conveniente intentar suavizar el pico del flujo y, si ello no es
posible, contar con una capacidad especial para la hora pico.

No es tan obvio que también falté capacidad de previsién por parte de
los responsables.

Porque siempre hay responsables.
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V. CONCLUSIONES

Las colas se pueden eliminar.

S6lo son admisibles las pequefias colas que regulan los picos de flujo de
personas, pero dificilmente se justifica una demora de mas de 10 minutos.

Es posible que algun tipo de colas, cuando es necesario racionar, limitar
algo escaso, sea una solucién, aunque ineficiente, al problema de distribuir
cantidades insuficientes. Pero siempre hay opciones a estas colas.

La decisién de eliminar colas apareja importantes beneficios, muy supe-
riores a los costos involucrados.

Los beneficios no son sélo de comodidad para los usuarios, que son los
duefios del Estado y cuyo servicio justifica la existencia del sector piblico. Son
también para el organismo y no sélo respecto a su imagen. Suelen ahorrarse
recursos,

Por todo lo expuesto la responsabilidad de la existencia de colas ante las
oficinas —puiblicas o privadas— depende principalmente de las autoridades
de las mismas, ya que el problema tiene solucién.

Y parte de la responsabilidad corresponde a los usuarios cuando se habi-
tian a soportar el destrato que implican las colas y pierden la capacidad de
defender sus derechos, su dignidad y su tiempo.

Se deben eliminar las colas.

Si se quiere, se puede.
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