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Y5 77095
La publicacién del presente volumen, La Gerencia Piblica en América del
Norte. Tendencias actuales de la reforma administrativa en Canadd, Estados
Unidos y México, edicién conjunta de El Colegio de México y el Insti-
tuto de Administracién Publica de Nuevo Leén, A.C., constituye una
valiosa aportacion al estudio y avance de las ciencias administrativas
en los paises que integran la regién de América del Norte: Canadd,
Estados Unidos y México.

Esta edicién ha estado coordinada por una prestigiada investiga-
dora, Maria del Carmen Pardo, doctora en Historia, miembro del
Sistema Nacional de Investigadores Nivel III, ex directora del Centro
de Estudios Internacionales de El Colegio de México 2003-2006 y
miembro del Consejo del Instituto Nacional de Administracién Publi-
ca, con una larga trayectoria de investigacién en temas relacionados
con el gobierno y la administracion ptiblica. Asimismo, por Ernesto
Velasco Sdnchez, maestro en Gestion del Sector Puiblico, Consultor en
Gestién Publica y Social, profesor del Instituto Tecnolégico y de Es-
tudios Superiores de Occidente, El Colegio de México y del Instituto
Nacional de Administracién Publica.

El compendio integra trabajos de investigacién y estudios compa-
rativos de los procesos de reforma y modernizacién gubernamentales
llevados a cabo por los respectivos paises durante las tltimas décadas.
Los trabajos han sido desarrollados por reconocidos académicos de
los distintos paises y por funcionarios de primer nivel directamente
vinculados a los procesos de modernizacion y reforma en cada uno
de ellos.

Esta valiosa contribucién, de cardcter cientifico, viene a esclarecer
muchas de las ideas que han impulsado los programas de reforma ad-
ministrativa emprendidos por los gobiernos de la regidn en los tltimos
afios; cl trabajo enriquece ademds en forma fundamental la bibliogra-
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12 JOSENATIVIDAD GONZALEZ PARAS

fia existente, sobre todo en el idioma espafiol, convirtiéndose en punto
de referencia obligado para estudiosos, especialistas, funcionarios pu-
blicos, catedrdticos y ptiblico en general interesado en la organizacion
y el buen funcionamiento de los gobiernos en América del Norte.

La presente publicacién viene a colmar, ademas, la necesidad de
contar con un mayor intercambio de informacion cientifica y adminis-
trativa entre los paises de la regién, sobre todo a raiz de la entrada en
vigor del Tratado de Libre Comercio y la consolidacién de los proce-
sos de integracién econdémica y comercial entre los paises que integran
la regién de Norteamérica.

Las ideas, tesis y principios postulados por la doctrina de la Nueva
Gerencia Publica (New Public Management) constituyen quizds el conjun-
to doctrinario integral de conceptos y tesis que mds han influido en
los procesos de cambio y modernizacién gubernamental de los paises
industrializados, en los ultimos afios. En este sentido, los trabajos de
investigacién contenidos en este volumen buscan desentranar el ver-
dadero impacto que estos principios de la nueva gerencia piblica han
tenido en los respectivos procesos de reforma y modernizacién. Los
trabajos permiten demostrar que la influencia de los principios de la
Nueva Gerencia Piblica en los programas de reforma de cada uno
de los paises ha sido desigual, y que éstos han incorporado, ademds,
otras vertientes innovadoras, como son la ampliacién de la partici-
pacion ciudadana en la funcién publica; la transparencia y rendicion
de cuentas; el enfoque a resultados en la gestién gubernamental; la
evaluacion del desempefio con base en indicadores de gestion; los pro-
cesos de profesionalizacién y servicio civil de las administraciones; la
incorporacién de nuevas tecnologfas de informacién y comunicacién
para mejorar la actuacién del gobierno, entre otros. Estos frentes de
cambio en la gestién pblica son impulsores del desarrollo econdémico
y social de los paises, y permiten enfrentar con mayor éxito los retos
que imponen la apertura econémica y la globalizacidon de los procesos
productivos,

En este compendio se analizan no sélo las tendencias y procesos
de modernizacién y reforma de los gobiernos a nivel nacional, sino
también se estudian experiencias exitosas de innovacién, reforma
y cambio a nivel local, lo cual resulta congruente con la estructura
constitucional de cardcter federal de dos de los paises de la region:
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Estados Unidos y México; con ello se rescata ademds la importancia
de la visién local en todo proceso de reforma gubernamental que se
emprenda por los gobiernos.

Finalmente, es de reiterarse la utilidad que revisten estos estudios
comparativos en la época actual, ya que los procesos de integracién
econémica y comercial entre los respectivos paises se han venido con-
solidando en los dltimos afios, y a la par de la integracion, debe co-
rresponder una mejor comprension sobre la forma en que estdn orga-
nizados y funcionan los respectivos gobiernos que integran la regién
de América del Norte. Felicito por ello a El Colegio de México y al
Instituto de Administracién Publica por este esfuerzo de colaboracién
tan importante.

José Natividad Gonzdlez Pards
Gobernador Constitucional del Estado de Nuevo Ledn, México
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Maria del Carmen Pardo
3 Ernesto Velasco Sanchez

En las tltimas décadas, el campo de la gerencia publica ha visto un
dinamismo poco comun. La imagen del gobierno como una serie de
estructuras anonimas, inflexibles, dominadas por la rutina y el des-
dnimo con todas sus gamas de grises, se ha transformado en una
imagen multicolor, llena de cambios mds o menos acelerados, donde
la reflexién y el debate sobre las alternativas disponibles para admi-
nistrar lo publico despiertan una inusual pasién. Al mismo tiempo,
el conocimiento que tanto los académicos como los profesionales de
la Gerencia Publica tenemos sobre lo que pasa en el mundo y en los
paises de nuestra propia region es muy limitado. A pesar de que hoy
los desarrollos tecnoldgicos, la creacion de alianzas y asociaciones co-
merciales y politicas y la intensa actividad de los organismos interna-
cionales ha facilitado el intercambio de ideas, atin no se han logrado
consolidar comunidades de conocimiento y aprendizaje en la regién
de América del Norte como las que existen en Europa o entre los pai-
ses del Commonwealth. Este libro pretende ser una primera contribucién
al desarrollo de ese tipo de intercambios regionales que, tenemos la
esperanza, permitan fortalecer a los gobiernos de Canadd, Estados
Unidos y México, asf como asegurar una mejor respuesta a las necesi-
dades de nuestras sociedades.

La Gerencia Pablica, disciplina heredera de los desarrollos de la es-
cuela de las politicas publicas y la teoria de la organizacion, ha estado
marcada por tres transiciones conceptuales definitorias: del gobierno
a la gobernanza, de la administracién publica a la nueva gerencia pu-
blica y del recorte o la retraccién del sector piblico a la capacidad de
gobierno. Con referencia a la primera, durante gran parte del siglo
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18 MARIA DEL CARMEN PARDO Y ERNESTO VELASCO SANCHEZ

pasado se concibid al gobierno como el actor central de las sociedades,
con los recursos politicos, econdémicos, de conocimiento y de legitimi-
dad suficientes para resolver los problemas de la vida colectiva. Los
objetivos de convivencia, senialadamente el desarrollo, sélo se harian
realidad por medio de un Estado fuerte y auténomo que asegurara la
regulacién econémica y social conducente a la transformacién de las
estructuras sociales tradicionales. Sin embargo, en los tltimos aiios se
ha enraizado la idea de que el gobierno no es el tinico factor de éxito
de las sociedades sino que la sociedad civil y el sector privado tienen
responsabilidades y realizan contribuciones que resultan cruciales
para lograr, por ejemplo, el desarrollo humano sustentable. No es su-
ficiente la “voluntad politica” del gobierno para alcanzar los objetivos
comunes, sino ¢l tipo y la calidad de las normas y los mecanismos de
decision y coordinacién que vinculan a los actores sociales. Lo publi-
co deja de verse como sinénimo de lo gubernamental y se adopta el
término “gobernanza” para indicar el proceso complejo de seleccidn
de los objetivos sociales y las formas de interaccion entre gobierno,
sociedad civil y sector privado, necesarias para realizarlos (Aguilar,
2006).

La segunda transicién es entre la concepcién tradicional de la
administracién publica, con su fuerte acento en el cumplimiento de
normas, la centralizacién de las decisiones y con sus caracteristicas
formas burocriticas de organizacién, y la llamada Nueva Gerencia
o Gestion Publica (NGP),! que busca trascender la visién legalista y
estrictamente instrumentalista de las organizaciones de gobierno al
darle un giro mds dindmico e innovador a la disciplina y al trabajo
de los funcionarios publicos. En otras palabras, la Gerencia Publica
pretende identificar “buenas précticas” que puedan cerrar la brecha
entre los objetivos de la politica publica y los resultados que realmente
se alcanzan por medio del uso de formas innovadoras de organizacién
y direccién. Ejemplo de este esfuerzo es la biisqueda de modelos post-
burocraticos de organizacién del sector publico, de reinvencién del

' Enrique Cabrero (1998) seiiala que la diferencia del uso de los términos gestion
o gerencia publica es de tipo semdntico, donde el segundo término adopta una raiz de
origen francés para evitar recurrir al primero que es un anglisismo. En este volumen
los términos se utilizardn indistintamente como sinénimos.
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gobierno o de NGP, por medio de la introduccién de presiones compe-
titivas en la provisién de servicios ptiblicos o la adopcién, por parte de
las organizaciones publicas, de técnicas o enfoques gerenciales desa-
rrollados en el sector privado (véase C. Hood, 1991; y T. Christensen
y P. Laegreid, 2002).

Maids que una corriente o paradigma completamente articulado, la
NGP* es una etiqueta amplia pero cémoda que intenta incorporar una
serie de estrategias de mejora o modernizacién administrativa,® cuyo
uso y valores subyacentes empezaron a extenderse primero en go-
biernos locales de varios continentes, y en los gobiernos nacionales
de paises como Inglaterra, Nueva Zelanda y Australia a principios de
la década de 1980. Como suele ocurrir con la teorfa administrativa,
la teorfa académica quedd rebasada por los hechos, por lo que el con-
cepto de NGP intenta capturar una realidad administrativa que para
inicios de la década de 1990 ya era un aspecto recurrente de la reforma
de las burocracias ptiblicas en los paises de la OCDE y que empezaba a
extender su influencia, por medios voluntarios y forzosos (Dolowitz,
D.P. y Marsh, D., 2000), a paises en vias de desarrollo. De acuerdo
con Aguilar (2006), estas reformas se diferenciaban de la administra-
ci6n burocrdtica tradicional por:

* Su énfasis en los valores de economia, eficiencia, y eficacia.
Ejemplo de esto es la introduccién de reformas de la gestién
financiera, como lo son los presupuestos por resultados y las
auditorias del desempefio organizativo.

? El origen del nombre Nueva Gerencia Piblica en su uso contempordneo no es
del todo claro. Ha sido utilizado al menos desde mediados de los anos setenta, como
demuestra el libro con ese titulo de Michael Massenet de 1975. Sin embargo, la popula-
rizacion del término sucedi6 en la década de 1990, particularmente tras la publicacion
del articulo de Christopher Hood “A Public Management for All Seasons?”, Public
Administration, 69 (1991), pp. 3-19,

* Si por modernizacion administrativa se entiende “la adecuacién y ajuste que hace
el Estado para que el fujo de acciones predominantes en la sociedad tenga la coheren-
cia y la organizacion necesaria” (Pardo, 1991), la NGP seria un conjunto de herramien-
tas de modernizacidn sin ser el tnico. De hecho, en la mayoria de los paises, la NGP
aparece lado a lado con otras formas de transformacion como, en el caso de América
Latina, la llamada reforma del Estado.
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« El redimensionamiento de la estructura administrativa me-
diante la desaparicién o compactacién de niveles jerdrquicos y
unidades, en busca de una administracién ligera, especializada,
enfocada a los fines sustantivos y metas precisas.

* La reestructuraciéon administrativa mediante la descentraliza-
cién de las decisiones hacia los mandos subalternos, facultan-
dolos y responzabilizdndolos por su actuacidn y resultados. Una
herramienta caracteristica de este tipo de reformas es la creaciéon
de agencias semiautonomas de provision de servicios publicos,

* La distincién entre el diseno de la politica y la gestién de la
politica, que significa dar énfasis al papel de la conduccién estra-
tégica sobre la operacién de los servicios, que puede realizarse
por medio de contratos con empresas u organizaciones sociales.

* La introduccién de mecanismos o incentivos de mercado en la
administracion publica.

* La orientacién hacia los ciudadanos y comunidad politica, en
particular hacia los usuarios de los servicios, con énfasis en la
identificacion de sus necesidades y su involucramiento en el pro-
ceso de disefio y prestacién del servicio.

» El énfasis en la gestion del desempeiio del sector publico y la
creacién de sistemas de seguimiento y evaluacién del mismo.

| En la realidad, las reformas administrativas han incorporado ecs-
tas caracteristicas de manera parcial, haciendo hincapi¢ en alguno de
estos aspectos y menos en otros. Kettl (2005) seniala que, si bien se
puede hablar de una “revolucién global” de la gestién publica, adopta
diferentes formas en el mundo, pudiéndose senalar diversos estilos
de adopcidn de la NGP. En este sentido, Ferlie e/ al. (1996) identifican
cuatro modelos de instrumentacidén de la NGP, a saber: modelo I o
de impulso a la eficiencia, fundamentalmente centrado en lograr la
eficiencia del gasto publico; el modelo 11 o de descentralizacion y redi-
mensionamiento, que concentra sus esfuerzos en lograr una adminis-
tracion piiblica mads esbelta, compacta y flexible para la prestacién de
sus servicios; el modelo 111 o en busca de la excelencia, que se caracte-
riza por promover un cambio de la cultura organizativa y el aprendi-
zaje organizativo; y el modelo 1V o de orientacién al servicio publico,
que pretende revalorar la misién de la funcién publica por medio de
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una orientacién explicita a satisfacer las necesidades de ciudadanos
que con frecuencia son vistos como “clientes” de los servicios que
ofrece el gobierno. Asi, algunos paises pusieron énfasis en la gestién
financiera (por ejemplo, la iniciativa de Mejora de la Gestién Financie-
ra en Gran Bretania y el programa de Mejora de la Gestién Financiera
de Australia, ambos en la década de 1980), otros en la introducciéon de
presiones competitivas dentro del sector publico (los complejos siste-
mas de “contratos” utilizados en Nueva Zelanda), mientras que en
otros casos se ha promovido la adopcién de formas de hacer a la fun-
cién publica mds sensible a la participacién ciudadana (por ejemplo, la
inclusion de miembros del piblico en los érganos de gobierno de las
agencias publicas o la creacién de “comunas libres” con autonomia de
gestién en Suecia). Finalmente, en paises como Francia y Alemania
se ha adoptado de manera menos entusiasta el discurso de la NGP
y se han realizado pocas reformas en esa direccién, manteniendo sus
caracteristicas tradicionales de un enfoque legalista de administracién
publica. Lo anterior nos lleva a una conclusién paraddjica: si bien
las reformas administrativas de las dos ultimas décadas alrededor del
mundo comparten en un grado apreciable la retérica o argumentacién
de la NGP, no parece haber una convergencia hacia un tinico modelo
administrativo. Eso nos plantea, en el caso de América del Norte, la
interrogante de en qué medida los paises de la regién han adoptado
este enfoque y, dentro del mismo, qué tanto se parecen entre si a pesar
de las enormes diferencias sociales, econdmicas, politicas y culturales
que los separan.

Finalmente, la tercera transicion conceptual que en la actualidad
caracteriza a la disciplina de la Gerencia Pdblica se refiere a remontar
la discusién referente al “Estado minimo”. La serie de crisis fiscales
que aquejaron tanto a paises desarrollados como en vias de desarrollo
durante las décadas de 1970 y 1980 dieron lugar al llamado Consenso
de Washington, que defendia la necesidad de “redimensionar” a los
gobiernos y realizar un ajuste estructural de la economia, fundamen-
talmente por medio de la reduccién y el control del gasto piiblico. La
gestién publica estuvo entonces definida por las medidas de privati-
zacién y retraccién gubernamental. Dicho modelo, empero, encontré
con rapidez sus limites y crecientemente se consideré que la cuestién
del “tamano” del Estado estaba mal enfocada: el gobierno cumple
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funciones cruciales para las naciones, pero para que se convierta en
un factor de éxito para su sociedad, la cuestién no es la cantidad de
goblerno que se tenga, sino su calidad. De esta forma, el debate se ha
redireccionado a establecer las capacidades (recursos, personal, infra-
estructura, normatividad, sistemas, entre otros) que se requieren para
asegurar que los gobiernos cumplan con sus responsabilidades de ma-
nera eficiente, eficaz, con calidad y sustentable (véase M.S. Grindle y
M.E. Hilderbrand, 1997).

Estas tres transiciones han sido en gran parte el eje de la reflexién
de la disciplina de la Gerencia Piiblica en los ultimos anos. Como es
frecuente, la realidad rebasé a la academia en los tres casos: los cam-
bios relacionados con estos procesos sucedieron primero en la realidad
de la reforma administrativa, y posteriormente los estudiosos se han
dedicado a tratar de comprender lo ocurrido y ubicarlo dentro de un
marco conceptual, Cuestiones tales como el grado de difusién interna-
cional de las nuevas formas de gerencia piblica, su adaptabilidad a las
realidades de cada pais, sus efectos sobre la rendicién democrdtica de
cuentas (accountability), su compatibilidad con los valores del servicio
ptblico y su efectividad concentran la atencién de investigadores de
todo el mundo. Todo lo anterior nos ha dejado con mds preguntas que
respuestas pero, sin duda, el resultado ha sido un aumento exponen-
cial de la riqueza de la disciplina, tanto en términos tedricos como de
registro de experiencias empiricas.

La presente publicacién se inspira en las tres transiciones concep-
tuales resefiadas y pretende, por tanto, contribuir a la discusién con-
temporanea desde un punto de vista original. Publicaciones anteriores
han tratado estos temas, pero generalmente se han centrado en un
solo pais. Aquellos que ofrecen una visidn comparada suelen restrin-
girse ya sea solo a paises desarrollados o, por el contrario, limitan
su alcance a paises en vias de desarrollo (por ejemplo, C. Pollit y G.
Bouckaert, 2000, y G. Larbi, 1999). El enfoque de este libro, que se
centra en las experiencias de los tres paises de la regién norteameri-
cana, ofrece una oportunidad singular de analizar las tendencias que
afectan a estas naciones que comparten vecindad geogrifica y cre-
cientes lazos comerciales y politicos, pero que presentan disparidades
profundas en términos demograficos, econémicos e, incluso, cultura-
les. Hasta ahora no existian textos que mostraran los desarrollos ad-
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ministrativos realizados en Canadd, Estados Unidos y México desde
una perspectiva regional. Esta publicacién pretende ser el primero de
muchos futuros esfuerzos en esta direccién.

Los trabajos que forman parte de esta compilaciéon fueron discu-
tidos en un seminario que organizé el Centro de Estudios Interna-
cionales de El Colegio de México en el otono del afio 2005. En este
seminario se buscé un intenso intercambio de enfoques y experiencias
sobre el tema de la Gerencia Publica, para conocer de qué manera
las administraciones publicas de los paises integrantes del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), esto es Canadd,
Estados Unidos y México, enfrentan los retos que esa “colaboracién”
les estd planteando, ademds de tener que responder a las exigencias
internas. La conferencia magistral con la que se abrieron los trabajos
del seminario estuvo a cargo de B. Guy Peters, quien analizé, desde
la perspectiva de la regién norteamericana, qué tanto han logrado
internacionalizarse las reformas. Peters parte de tres ideas centrales:
primero, en los tres paises es posible reconocer influencias provenien-
tes de la NGP, pero también de las englobadas en el concepto de gober-
nanza, en el que la participacién ciudadana se convierte en un insumo
fundamental. Segundo, la regién norteamericana resulta un escenario
adecuado para analizar reformas mds especificas. Tercero, no es posi-
ble encontrar marcos referenciales generales en los que se acomoden
las reformas emprendidas en los tres paises. Sin embargo, senala que
existen algunas similitudes, pero también significativas diferencias
sustentadas en economias y desarrollos asimétricos, particularmente
por lo que respecta al caso mexicano. Analiza cémo estimulos stmi-
lares provocan reacciones distintas y éstas van transformdndose mads
que en reformas, en “buenas prdcticas”. Tanto la interpretacién de
estas transformaciones como sus alcances estdn determinados por la
forma en la que tradicionalmente se han ejecutado los cambios. Re-
conoce que temas como la participacién y la rendicién de cuentas se
han incorporado de manera mds decidida que en otras regiones donde
se consideran resueltos o no tan importantes. Tanto Estados Unidos
como Canada y, en menor medida, México, se han transformado en
rights-oriented societies, lo que quiere decir que privilegian la participa-
ci6n y la inclusion ciudadana en las tareas del gobierno. Peters ad-
vierte que se puede convertir en una nueva forma de clientelismo. La
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idea de “empoderamiento” esta presente en muchas de las decisiones
que se han tomado en los ultimos afios, sin que esto signifique que se
opone a la bisqueda de eficiencia. Sin embargo, ninguno de los tres
paises ha encontrado solucién para esa creciente complejidad, aunque
los tres intentan enfrentarla.

B. Guy Peters concluye que existe un enfoque que distingue la ma-
nera como Norteamérica ha aceptado la NGP: el rasgo que permite
esa identificacién es que se ha dado un impulso mds democratizador
y participativo de lo que se ha aceptado y desarrollado en otros con-
textos. Esto ha dado como resultado que el énfasis en la eficiencia no
aparezca como el mds relevante y que, por el contrario, en la reforma
administrativa contintian prevaleciendo valores politicos. Respecto a las
similitudes que se registran en las tres experiencias, habria que con-
siderar la herencia y la tradicién en cada pais, para entender la forma
diferenciada en que se reacciona a dichas similitudes. Finalmente, ha-
brd que estar conscientes de que las reformas han creado necesidades
de nuevas reformas, y muchas de ellas tendrdn que encaminarse,
quizd con excepcién de México, a integrar el gobierno que ha sido
difuminado en agencias, y en procesos de devolucién y delegacién,
desarrollando capacidades estratégicas tanto en el dmbito adminis-
trativo como en el politico. Fernanda Somuano, en su comentario a la
presentacién de éste, se pregunta si el componente participativo al que
Peters otorga tanta importancia se refiere a la participacion del ciuda-
dano como consumidor o evaluador de la calidad de los servicios, o
a un esquema mds comprensivo en el que la participacién se da en las
distintas fases del proceso de politicas publicas, para anadir que sélo
en este segundo caso se justificaria la preocupacién del ponente en el
sentido de fomentar nuevos clientelismos. También mantiene una po-
sicién un tanto escéptica con respecto a la relacién causal que supone
Peters entre participacion y eficiencia, y sefiala que existen estudios
que demuestran que la participacién y la democracia internas no sélo
no garantizan la eficiencia en las organizaciones sino que la complican
de manera sustantiva.

El resto de los trabajos presentados en esta publicacién se divide
en seis secciones. En la primera se analiza ¢c6mo han influido en los
procesos modernizadores de las administraciones ptiblicas las ideas de
la NGP. Estas ideas forman parte de un desarrollo conceptual marcado
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por las controversias que han impedido arribar a una definicién unica
y precisa. En general, se entiende que la NGP gira alrededor de la nece-
sidad de establecer estructuras y procesos administrativos que privile-
gien la satisfaccién del ciudadano, a menudo visto como “usuario” de
los servicios publicos. Los valores sobre los que se basa esta “filosofia
administrativa” son la eficiencia, la calidad, la orientacién a resultados
y la rendicién de cuentas.

Laurence E. Lynn, jr., sostiene que en Estados Unidos se ha tenido
una relacién ambigua con las ideas provenientes de la NGP, lo que se
traduce en que la mayor parte de los gobiernos contemporaneos no las
hayan adoptado con entusiasmo. Senala, empero, que quizd George
W. Bush sea la excepcidn, puesto que las reformas hechas durante su
gobierno han estado influidas por el “espiritu” de la NGP en mayor
proporcién que con sus antecesores. Aunque no se pueda afirmar que
han tenido suficiente coherencia interna, las reformas han encamina-
do sus esfuerzos a centrar la atencidon en los usuarios, identificados con
este paraguas conceptual como clientes, asi como a hacer hincapié en
los resultados mds que en los procesos, y en incorporar, en la medida
de lo posible, referentes del mercado para volver mds competitiva la
administracion publica.

Durante dicha administracién se estableci6 la llamada President’s
Management Agenda 'y se reinstald el President’s Management Council. En
el Freedom to Manage Aet de 2001, se propuso eliminar barreras legales
para que la administracién pudiera ser mds eficaz y flexible, incluso
con la posibilidad de contratar personal libremente para puestos con-
cretos. Siguiendo las directrices de la NGP, cobra importancia el tema
de la evaluacién que formaliza ¢l gobierno del presidente George W.
Bush por medio del Program Assessment Rating Tool (PART), que se centra
fundamentalmente en evaluar los programas federales. Otro intento
mds de simplificacién fue acudir a la instalacién de sitios web que fa-
cilitarfan el conocimiento y el acceso a reglamentacion, beneficios y
financiamientos oficiales.

El andlisis referente a la influencia de las ideas de la llamada NGp
en la administracién estadunidense concluye sefialando que ha sido
ambigua, lo que se traduce en que no se han incorporado de manera
general e integral, lo que ha obligado a mantener en buena medida la
agenda tradicional de modernizacién administrativa. Adn en el caso
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de la administracién de George W. Bush, en la que estas ideas parecen
haberse asumido en mayor medida y fueron ejecutadas con mayor
éxito, el resultado es que se tiene la percepcién de que ha sido un go-
bierno conservador que ha crecido, aunque calificado por sus propios
funcionarios como “un gobierno limitado, pero activo”, a lo que Lynn
agrega: pero mds caro.

Respecto a la experiencia en Canadd, Peter Aucoin analiza la ma-
nera en la que la NGP ha influido en materia de servicio publico en el
gobierno federal. Destaca que los efectos de dicho enfoque estdn de-
terminados en gran medida por la presencia de un sistema politico de
tipo Westminster. En Canadd la funcién publica tradicional tenia poco
tiempo para dedicarse a mejorar aspectos propiamente de gestion; de
ahi que gradualmente se transitara hacia la exigencia de mayor es-
pecializacién mediante la creacion de agencias. Los funcionarios de
carrera empezaron a involucrarse en cuestiones de management y se
comenz6 a delegar responsabilidades en grupos de asesores con for-
macién mas especializada. Peter Aucoin sefiala que el modelo de fun-
cién publica construido sobre los supuestos de la NGP fue rechazado en
Canadd, particularmente por su contradiccién con los valores sobre
los que se cimienta el compromiso de los funcionarios de carrera. Sin
embargo, y dado que la influencia de supuestos de gerencia de “exce-
lencia” provenientes de la administracion privada llegan al Canadd
por medio de las ideas de los gurus estadunidenses, que tienen una
resonancia mucho mds poderosa que la de las propuestas resultado
de estudios comparados mds amplios, la administracién canadiense
empieza a incorporar esquemas de devolucién de los 6rganos centra-
les a los departamentos, separando responsabilidades de disefio de
las politicas y de operacién de las mismas. Con esos cambios no se
obtuvieron resultados sobresalientes, entre otras razones porque se
manifestaron temores respecto a las bondades de la delegacion de res-
ponsabilidades y a que los ministros quisieron seguir manteniendo el
control sobre la operacién y el gasto de los programas, por razones
de desarrollo regional, pero también politico-partidistas. A pesar de
todo ello aparecieron factores que encaminaron la administracién ca-
nadiense hacia cambios importantes.

Peter Aucoin plantea que el efecto de las ideas de la NGP ha sido
desigual; en algunas materias como competencia, agenciacién o devo-
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lucién de responsabilidades, los cambios no han sido notables. Mien-
tras que si han influido en cuestiones relativas en la gestién de recur-
sos humanos y financieros o para mejorar la provisién de servicios.
Los retos que tiene hacia el futuro la administracién canadiense giran
alrededor de la necesidad de encontrar un mejor equilibrio entre la
tarea de Jos ministros y la de los funcionarios de carrera. Recuperar la
credibilidad en los funcionarios, concluye Aucoin, requiere algo mds
que perfeccionar sistemas de control financiero, se necesita un nuevo
acuerdo que reestablezca la comunicacién y la confianza entre los mi-
nistros, los funcionarios publicos y la ciudadania.

Para el caso mexicano, analizado por Guillermo Cejudo, se destaca
que la administracién publica ha experimentado en las ultimas décadas
una radical transformacién que se ve reflejada, entre otras cosas, en la
apertura y la puesta en marcha de mecanismos de rendicién de cuen-
tas contando, por primera vez, con una efectiva vigilancia legislativa y
con control judicial. Cejudo sostiene que estos cambios no han sido re-
sultado de la puesta en marcha premeditada de las ideas provenientes
de la NGP, sino que respondieron a procesos de mayor envergadura. El
primero, el proceso de liberalizacién econdmica, presioné hacia una
redefinicion del tamaiio y las funciones del sector publico. Estos cam-
bios, no obstante, no se acompanaron de los necesarios para modificar
el aparato del Estado e introducir mecanismos de mercado; el “redi-
mensionamiento”, concluye Cejudo, fue una politica reactiva frente a
la necesidad urgente de reducir costos. El segundo, la democratizacion
politica que impulsé nuevas demandas de rendicién de cuentas y me-
jor desempeno del gobierno, acciones ambas que se vieron fortalecidas
al contarse a partir de 1997 con un Congreso integrado por mayorias
de distinto signo politico, lo que le permitié empezar a tener un papel
activo en la vigilancia y la supervision de acciones y decisiones del
ambito ejecutivo de gobierno. Las dos cdmaras empiezan a participar
activamente en la discusién del presupuesto, proponiendo la creacién
de la Auditoria Superior de la Federacién, para contar con una instan-
cia que evaluara de manera objetiva el desempenio gubernamental y
auditara el gasto federal. Se toman decisiones para reforzar la idea de
la rendicién de cuentas, fortaleciéndose con la llegada del gobierno del
cambio al aprobarse tanto una ley para regular esta materia como un
instituto encargado de hacerla respetar.
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En México no se pusieron en marcha programas comprehensivos
de reforma inspirados en la NGP, como sucedié en otros paises; sin
embargo, los cambios propuestos tampoco han sido ajenos a esa in-
fluencia. Las reformas gerenciales propuestas no resolvian problemas
mds profundos como la necesidad de profesionalizar la administracién
publica mexicana, dejando atrds esquemas de operacion basados en
camarillas o lealtades personales. Tampoco favorecian la creacién de
mecanismos de rendicién de cuentas para superar escenarios permea-
dos por la discrecionalidad y la falta de control externo, caracteristicas
que distinguian a la administracién mexicana. De ahi que Guillermo
Cejudo afirme que la llegada de las ideas de la NGP no fue resultado de
un plan deliberado o de una estrategia coordinada desde el gobierno
federal. Finalmente el cambio es sobre todo retérico, lo que se traduce
en reformas cuyo efecto no ayudara a resolver los problemas de fondo
que aquejan a la administracién publica mexicana.

En la segunda seccién la atencién se centra en las acciones que
han emprendido los tres pafses para mejorar las estrategias en la ad-
ministracion de los recursos humanos (particularmente de los man-
dos administrativos superiores) de cada unos de los gobiernos de la
region norteamericana. Tanto en Estados Unidos como en Canadd
las decisiones se han tomado para adecuar los servicios de carrera
en la funcién piblica a nuevas necesidades de los gobiernos y de la
sociedad. En el caso mexicano el andlisis gira alrededor de la recien-
te incorporaci6n del llamado servicio profesional de carrera para la
administracién publica federal. En el ejemplo estadunidense, Dan G.
Blair arranca su argumentacion sefialando que la historia del pais estd
ligada a la del servicio civil de carrera y que éste normalmente ha con-
tado con buena reputacién. Sin embargo, la historia también reporta
que en su larga trayectoria se ha visto sometido a importantes cambios que
han ido logrando, sobre todo, afinar sus procesos buscando con ello
que la administracién ofreciera mejores resultados y colocando al ciu-
dadano en el centro de sus preocupaciones. La Oficina de Administra-
cién del Personal (Office of Personnel Management, 0PM) es la encargada
de gestionar los cambios, y controla aproximadamente a 1.8 millones de
servidores publicos.

Las adecuaciones en los esquemas de carrera se han hecho tenien-
do que considerar los valores tradicionales como el mérito, al mismo



LA GERENCIA PUBLICA EN AMERICA DEL NORTE 29

tiempo que se incorporan nuevas tendencias; como resultado se han
desarrollado estrategias mas comprehensivas para la administracién
de los recursos humanos, se introducen esquemas de mayor competen-
cia, se mejora el desempenio financiero, se expanden recursos como el
“e-gobierno” y hay mejor vinculacién entre presupuesto y desempefio.
Respecto a este tltimo punto se sefiala como importante la alineacién
que debe existir entre el desempefio individual y el de cada una de las
agencias, todo ello encaminado a la obtencién de mejores resultados
y no sélo al cumplimiento de las tareas asignadas. El logro de estos
propdsitos ha significado también importantes esfuerzos en materia de
incentivos y de un ajuste a las politicas salariales.

Sin duda, uno de los aspectos en los que el cambio ha tenido un
significativo efecto es la posibilidad de tener mds autonomia para con-
tratar personal; en el caso estadunidense resultan muy reveladoras
las reformas que se han hecho después de los ataques terroristas en el
Departamento de Defensa y el recién creado Departamento de Seguri-
dad Interior (Homeland Security Department), que han dado amplia liber-
tad a los funcionarios para incorporar y administrar a las personas en
estas organizaciones. El reto hacia el futuro es gestionar los recursos
humanos del gobierno considerando las nuevas exigencias pero sin
renunciar a los ideales y valores que caracterizaron a la funcién pu-
blica, para lograr un equilibrio entre politicas generales y necesidades
particulares en cada dependencia.

El caso de Canadd —estudiado por Maria Barrados- refleja también
las decisiones que se han 1do tomando en los afnos recientes para mo-
dernizar la funcién publica y el servicio civil de carrera. El trabajo de
Barrados hace un recuento pormenorizado de la historia del servicio
civil y de los érganos que han intervenido en las diferentes etapas, as
como las acciones para consolidar a la Comision del Servicio Publico
(Public Service Commission) como el agente impulsor de la modernizacién
del sistema. De cara al nuevo milenio, las presiones sobre la funcién
publica provinieron de distintas fuentes, tales como cambios demogrd-
ficos, competencia de talentos entre sector ptblico y privado y la nece-
sidad de tener un servicio publico capaz de enfrentar retos complejos y
reconciliar objetivos diversos en un escenario de cambios acelerados.

La fuerza laboral envejecié, las rutinas se automatizaron y la tec-
nologia revolucioné muchas de las dreas de actividad humana. Todo
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eso requerfa mayor responsabilidad y sistemas con mayor Hexibili-
dad basada en criterios personales y en rendicién de cuentas. Marfa
Barrados sefiala que entre 1995 y 1998 ocurrieron los cambios mds
drdsticos que ha enfrentado la administracién canadiense, pero que
diversas razones, entre otras el mencionado envejecimiento de la fuer-
za laboral, impidieron contar con los funcionarios capacitados para
llevar a buen puerto estas transformaciones.

En el afio 2001, el gobierno de Canadd decidié poner en marcha
una reforma comprehensiva para lo que se introdujeron importan-
tes leyes. Con la nueva legislacién, el mérito tiene dos componentes:
primero, que el aspirante posea las calificaciones necesarias para el
puesto, asi como calificaciones que permitan mejorar el servicio pu-
blico como una tarea integral. Para ello, se buscaria un mejor equili-
brio entre libertad, flexibilidad y rendicién de cuentas; habria mejor
supervision respecto a c6mo se usaria la autoridad ahora delegada, y
el respeto a los valores del servicio publico; se previé también todo un
sistema de sanciones para quienes no cumplieran cabalmente con lo
que se les encomendaba. Uno de los retos que se presentan en la ope-
racién del nuevo esquema hacia el futuro es introducir programas de
supervision externa, incluyendo auditorfas e investigaciones. Por su
parte, la Comisién debe fortalecer sus formas de rendicién de cuentas
frente al Parlamento.

Para el caso mexicano, José Luis Méndez se refiere a la manera
en que se incorpora el servicio civil de carrera en la administracién
publica federal en abril de 2003, resultado de varios afios de comple-
Jjas negociaciones que concluyeron con la aprobacion de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Puablica Federal.
Méndez caracteriza al servicio profesional puesto en marcha como
de “segunda generacién”, al combinar valores weberianos y los de la
NGP. Destaca que en los casi tres afios transcurridos desde su pues-
ta en marcha se ha logrado que la mayoria de las vacantes se abra
a concursos publicos, se ha desarrollado un sistema electrénico de
manejo de recursos humanos que busca operar de manera integral
el sistema, se cred el sistema@Campus que desde 2004 estd ofrecien-
do posibilidades de capacitacién a miles de funcionarios publicos por
medio de la internet, finalmente, se emitieron lineamientos de varios
de los subsistemas previstos en la ley, como los de ingreso, capacita-
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cién y evaluacion del desempeiio. Los retos que se presentan para el
futuro son, en opinién de Méndez, lograr una verdadera operacion
descentralizada, al limitar el papel central y hasta sobrerregulador
que ha jugado la Secretaria de la Funcién Piblica (SFP). Aunado a este
problema, esta también el de la seleccién de instrumentos para la eva-
luacién de candidatos a los puestos del Servicio: se ha recogido buena
cantidad de inconformidades debido a que esos instrumentos parecen
estar arrojando resultados desviados, al no permitir la incorporacién
de los candidatos idéneos para los puestos; otro dato que abona en
este mismo sentido es el de la cantidad de concursos declarados de-
siertos. De igual forma inciden de manera negativa en la operacién de
sistema, los tiempos en los que los procesos se estin llevando a cabo,
presentdndose retrasos que entorpecen su buen funcionamiento. Fi-
nalmente, José Luis Méndez se pregunta si el servicio profesional tal
como esta concebido y operando llegd para quedarse o si se convertird
en un ideal mds que no sobrevivird a las exigencias de una realidad a
la que todavia no ha logrado ajustarse.

La tercera secci6n de esta compilacién retine textos que se refieren
al desarrollo del gobierno electrénico en América del Norte. Esta re-
gién presenta un desarrollo particularmente avanzado: los tres paises
que la integran estdn entre los primeros lugares en temas tales como
la calidad y la utilidad de sus sitios de internet. De hecho, la regién
es la que obtiene una calificacién mds alta respecto a la disposicién y
el nivel de preparacion de sus gobiernos para sacar ventaja del uso de
la tecnologia para el desarrollo humano sustentable, por encima de
Europa y el Sudeste asidtico (United Nations, 2004). Las tecnologias
de informacién y comunicacién han sido vistas por el sector publico
como herramientas que permiten una interaccion mds oportuna, cer-
cana, incluso cémoda, entre el gobierno y los cindadanos. Términos
como e-gobierno, e-gobernanza y e-democracia son muestra de la di-
versidad y profundidad de los cambios que el uso de los ultimos desa-
rrollos tecnologicos puede traer a la forma en que se concibe y maneja
el sector publico. La compania de consultoria Gartner define el e-go-
bierno como “la optimizacién continua de la prestacién de servicios,
la participaci6n ciudadana y de la gobernanza mediante a la transfor-
macidn de las relaciones internas y externas por medio del uso de la
tecnologia, la Internet y de los nuevos media” (Gartner Group, 2000, la



32 MARIA DEL CARMEN PARDO Y ERNESTO VELASCO SANCHEZ

traduccién es nuestra). Una definicién tan amplia estd en proporcion
con las promesas que el gobierno electrénico trae consigo. En este
sentido, el articulo de Darrell West revela las brechas existentes entre
dichas promesas y la realidad del gobierno electrénico. El autor identi-
fica cuatro propésitos que se persiguen al introducir las tecnologias de
informacién en la operacién de las instituciones publicas: mejorar los
servicios que se ofrecen a los ciudadanos, hacer mds eficiente y mds
econémica la operacion gubernamental en el largo plazo, mejorar la
sensibilidad del gobierno a las necesidades de la poblacion y permitirle
dar respuestas mds oportunas y, finalmente, aumentar la confianza
en el gobierno, Basdndose en su propia investigacién, que ha revisa-
do 17000 sitios de internet gubernamentales de Estados Unidos y de
otros 198 paises (los resultados de esta investigacién dan lugar a dos
reportes anuales sobre el desarrollo del e-gobierno) y pruebas diversas
tales como el envio de correos electrénicos para medir los tiempos de
respuesta, West nos ofrece una vision “a vuelo de pdjaro” del grado de
desarrollo de estos sitios y portales gubernamentales y el grado en que
las promesas del gobierno electrénico se han hecho realidad.

Los resultados que West resefia son en general positivos con respec-
to a la calidad de los servicios que se ofrecen “en linea”, drea en la que
existen interesantes innovaciones alrededor del mundo. Con relacion
al aumento de la sensibilidad gubernamental, la reduccion de costos
y el incremento de la confianza, el cuadro es mds desalentador. No
parece existir una relacion clara entre la introduccién de tecnologias y
la reduccién de los costos o la mejora de la imagen del sector publico.
West nos ofrece, por ltimo, una serie de lecciones para mejorar en el
futuro el gobierno electrénico.

Por su parte, el uso de la tecnologia para fomentar la participacion
social en la toma de decisiones ha sido una de las caracteristicas so-
bresalientes de la experiencia canadiense. El uso innovador que se ha
hecho en ese pais de la internet para realizar consultas publicas es de
gran interés; por cjemplo, en el afio 2002, participaron 28000 perso-
nas ¢n una discusion sobre el futuro de la salud. Al mismo tiempo, el
uso de estas herramientas tiene consecuencias en la forma en que las
oficinas publicas tienen que organizarse. Elisabeth Richard explora en
su capitulo las exigencias que plantea la deliberacién “en linea” a los
funcionarios publicos. La creaciéon de redes de politica para el disefio
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de programas y servicios requiere nuevas habilidades y actitudes entre
los encargados de fomentar la participacion, procesar la informacion
derivada de las consultas y tomar las decisiones. A partir de la expe-
riencia prdctica, Richard establece los perfiles necesarios dentro del
gobierno para cumplir adecuadamente con tales responsabilidades.
Seis son los roles basicos para darle sustento a la deliberacién en linea:
el animador de la red, el gerente de asuntos, el gerente de contenidos,
el experto en el tema, el educador y ¢l moderador. En su descripcién
de estos papeles, la autora revela las complejidades y paradojas que el
uso de la tecnologia trae consigo para facilitar la participacion ciuda-
dana; por ejemplo, definir la manera en que se presentardn los asuntos
y mantener una discusién ordenada y respetuosa son factores crucia-
les de éxito pero, simultdneamente, abren la posibilidad de manipular
cl debate, censurar a los participantes o ignorar ciertos aspectos o
asuntos que no se apeguen a las definiciones hechas por los funciona-
rios encargados de conducir la consulta. Por otra parte, la confianza
es un factor fundamental para ascgurar un nivel adecuado de partici-
pacion, por lo que los funcionarios deben ser capaces de crearla entre
los participantes. Tales retos no opacan las ventajas que ofrece este
tipo de deliberaciones, ya que pueden favorecer la aparicién de un am-
biente de aprendizaje continuo en el sector publico. Sin embargo, los
riesgos no deben subestimarse. Nuevamente, como en otros tipos de
innovaciones, parece que el factor humano es clave para asegurar su
buen desarrollo; no es suficiente con instalar las mdquinas y disenar
los sitios de internet: el sustrato humano, las habilidades y actitudes
de los que trabajan en la trastienda del gobierno, pueden hacer que la
interaccion en linea resulte productiva o no.

Finalmente, Abraham Sotelo, lider de la estrategia de e-gobierno
durante la administracién del presidente Vicente Fox en México, hace
una descripcion detallada de los alcances de la introduccion de tecno-
logias en las tareas del gobierno federal. En primer lugar, este esfuerzo
forma parte de una mds amplia estrategia de cambio basada en la
busqueda de mayor eficiencia, calidad en los servicios, mejor combate
a la corrupcioén y mayor transparencia gubernamental. De esta forma,
durante la administraciéon 20002006 la introduccién de tecnologias
partié de una estrategia que abarcé a toda la administracién priblica
federal, es decir, no fue el resultado de acciones aisladas por parte de
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las diferentes dependencias y entidades (como ocurria anteriormen-
te), sino que se basé en un enfoque tendiente a la integracién de los
esfuerzos para asegurar una prestacién menos “departamentalizada”
de los servicios.

El gobierno federal mexicano ha utilizado las teconologias para el
redisefio de los procesos de servicio de mayor importancia para los
ciudadanos, hasta la creacién de un portal tinico de acceso a la infor-
macién gubernamental a través de la internet. Los resultados han sido
muy importantes. Las Naciones Unidas ubican a México en el lugar
30, entre 191 paises, dentro de su indice de aptitud para el e-gobierno
y el gobierno se ha hecho acreedor a diferentes premios y reconoci-
mientos internacionales en esa drea.

La cuarta seccion de este libro se dedica a los desarrollos recientes
en la gestién de los gobiernos locales en la regién norteamericana, La
experiencia internacional muestra que estos gobiernos suelen ser mds
ablertos a la experimentacién y la innovacién que las organizaciones
de los gobiernos nacionales o intermedios. Esto puede deberse a fac-
tores tales como su dimensidn, el tipo de actividades que los acercan
mds a las que caracterizan a las empresas privadas, a su cercania con
los ciudadanos, a las crecientes restricciones presupuestales y de otros
recursos que han sufrido, entre otros. Por encima de todo esto, sin
duda en la actualidad presenciamos una reinterpretacion del papel de
las autoridades locales en la gobernacién democratica, en la ejecucion
de politicas, programas y en la provisién de servicios publicos. Algu-
nos autores denominan a esto como “Nuevo Localismo”, que denota
el nuevo protagonismo de los gobiernos subnacionales y un nuevo
balance frente a los estratos regionales, nacionales ¢, incluso, interna-
cionales (Pérez Yruela y Navarro Ydnez, 2000).

La region norteamericana no ha sido ajena a estos cambios que son,
en gran medida, resultado de tendencias comunes tales como los pro-
cesos de integracién comercial, el debilitamiento de los estados-nacion
en las relaciones internacionales, el resurgimiento o reforzamiento de
las identidades locales, y el redimensionamiento de las administra-
ciones publicas centrales. La gestion publica en los gobiernos locales
estd entonces inmersa en un entorno de importantes cambios que en
muchas ocasiones dispara la creatividad o la imaginacién gerencial

(Moore, 1995).
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El capitulo de David Siegel trata el tema de la innovacién en los
gobiernos locales en Canadd. Advierte el autor desde el inicio la gran
diversidad existente entre las experiencias de las 4000 unidades de
gobierno local de aquella nacién, y nos ofrece una visién general de
los cambios ocurridos en los ultimos afios. En primer lugar, Siegel
identifica un esfuerzo creciente por dotar a los gobiernos locales de
un @mbito propio de accién auténoma frente a las provincias (que
constitucionalmente dan origen al gobierno local y, por tanto, tienen
plena autoridad sobre él). Estos cambios se han hecho en concordan-
cia con algunos de los postulados de la NGP, que abogan por mayor
libertad para los funcionarios de contacto, de manera que les permita
desarrollar sus actividades con mayor calidad y eficiencia, pero no
necesariamente inspirados de manera integral y expresa en dichas
doctrinas. La segunda tendencia general identificada por Siegel es la
de la consolidacién de los gobiernos locales en unidades mds grandes.
Esto ha ocurrido principalmente en las zonas urbanas y ha tenido
efectos tanto en términos de la planeacion regional como en redefinir
el balance de poder entre las nuevas unidades creadas que abarcan po-
blaciones, electorados y economias mds grandes, lo que ha incremen-
tado el protagonismo de estas nuevas autoridades en la arena politica
provincial e incluso en la nacional. Al mismo tiempo, este proceso no
ha estado exento de dificultades en algunos casos. Finalmente, otro
aspecto que resalta Siegel es el hecho de que existen ciudades como
Toronto, Montreal y Vancouver que representan centros de actividad
trasnacional e inmigracién cuya importancia ha generado cambios en
las relaciones entre el gobierno local y los provinciales y federal. Para
mantener la competitividad global de estas urbes, se han disenado,
desde el gobierno central, programas de cooperacién y financia-
miento especiales, lo que ha revertido el tradicional alejamiento de
ese nivel de gobierno y las localidades. Nuevas formas de colabora-
cién federallocal han aparecido recientemente y sus efectos se verdn
en los préximos anos. El autor concluye que, como sucede en otros
casos, ¢l nuevo protagonismo de los gobiernos locales genera para-
dojas y problemas que tienen efectos a veces contradictorios en el
comportamiento de los actores involucrados. Por ejemplo, mientras
que en el pasado las autoridades locales reclamaban mayor capaci-
dad de decisidn y accion, ahora tienen la responsabilidad de hacerse
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de recursos propios y de hacer elecciones entre una gama amplia de
alternativas.

Por su parte, Mark Abramson y Flora Rodriguez-Mann ofrecen
en su capitulo una visién amplia sobre la innovacién en los gobiernos
locales de Estados Unidos. Con base en la vasta coleccién de expe-
riencias que ¢l Centro para el Negocio del Gobierno de la 18BM ha
acumulado por afios, estos dos autores analizan en qué medida se
han vuelto realidad las predicciones sobre las tendencias que afecta-
rian a la gestién local en los albores del siglo xXI. Estas tendencias
son: cambios de las reglas que regulan las actividades del gobierno
local (especialmente respecto de la gestion de los recursos humanos, la
gestién financiera y las adquisiciones), énfasis en el desempeno (parti-
cularmente mediante el uso de indicadores de resultados y efectos),
mejora de la prestacion de los servicios (incluyendo el uso de tecnolo-
gias, esquemas de asociacién puiblico-privado y uso de mecanismos de
mercado), y aumento de la colaboracién con otros actores publicos,
privados y sin fines de lucro. Los resultados de la investigacién mues-
tran desarrollos muy disparejos. Por ejemplo, se ven avances rdpidos
en términos de la flexibilizacién de la operacién interna, el uso de
formas de cooperacién con actores externos y en la gestién con base
en indicadores de desempeiio. La situacién no es igual en el caso de
la reforma del manejo del personal del gobierno local y el cambio en la
gestion financiera. En palabras de los autores, parece que en muchos
casos estamos en un periodo de estabilizacién y consolidacién de re-
formas realizadas en la década pasada, por lo que el nivel de activismo
en ¢l ambito de la gestién local ha disminuido en muchos casos. Sin
embargo, esto no quiere decir que no pueda suceder otra cascada de
cambios en los proximos anos.

Dado que la gestiéon publica no ocurre en el vacio sino en entor-
nos sociohistéricos particulares, una pregunta importante es en qué
medida las tendencias politicas, econdmicas, sociales y culturales que
afectan a los gobiernos locales se relacionan con la reforma adminis-
trativa en el nivel local. Enrique Cabrero y José A. Pefia ofrecen un
andlisis del grado en que las iniciativas de reforma municipal han
estado inspiradas por los principios y herramientas de la NGP, y en
qué medida dichos esfuerzos se contraponen a los cambios que tienen
como objetivo fortalecer la gobernacién democrdtica local. Con base
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en los 547 programas que han concursado en las diferentes ediciones
del Premio Gobierno y Gestién Local, estos autores ofrecen una mi-
rada sumamente interesante de las circunstancias que determinan el
tipo de reformas que se emprenden. Similar a lo que ocurre en Estados
Unidos y Canad4, gran parte de los casos presentan esfuerzos para
mejorar la calidad en la prestacién de los servicios. También se tiene
un alto porcentaje de experiencias sobre la introduccién de las tecno-
logtas de informacién y comunicacién en la operacién de los ayunta-
mientos. Menos casos se encuentran en temas como la administracién
de los recursos humanos y la gestion del desempeiio y la rendicién de
cuentas, entre otros. Los autores sefialan el grado de concentracion de
estas reformas en un grupo relativamente pequenio de municipios que
integran el conjunto de municipios de mayor tamano.

Una conclusién muy sugerente de estos autores con respecto a la
convivencia de las reformas al estilo de la NGP y otras reformas enca-
minadas a fortalecer la participacién y la accién publica local, es que
en algunos casos las primeras han desplazado a las segundas lo que,
s1 bien puede ofrecer resultados concretos en un plazo corto, puede
significar el debilitamiento de las formas de interaccién entre el muni-
cipio y los ciudadanos en el futuro.

Como se ha sefialado, los desarrollos recientes en la disciplina y la
prdctica de la gerencia publica han abierto la puerta a la innovacién,
ante la exigencia de mejoras a las formas tradicionales de organiza-
cién. La adopcién de un enfoque postburocrdtico (ya sea inspirado
en la NGP o en la democratizacién de la administracién piblica) ha
recuperado la idea de la centralidad del ciudadano: los gobiernos de-
ben justificarse no por la cantidad de insumos que consumen sino
por los resultados de valor que ofrecen a sus sociedades. Entendemos
entonces innovacion como un esfuerzo deliberado por aumentar la efi-
ciencia, la eficacia, la calidad y la imagen de la administracién publica
por medio de la introduccién de soluciones diferentes a las utilizadas
tradicionalmente para enfrentar los problemas del gobierno contem-
pordneo. En la quinta seccién del libro se incluyen articulos que se
refieren al uso de enfoques innovadores de gestién en los diferentes
paises de la regién de América del Norte.

James Iain Gow explora en su articulo los diferentes enfoques que
se han adoptado para mejorar la calidad de los servicios del gobier-
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no federal canadiense. La primera paradoja que el autor identifica es
que, a pesar de la buena reputacién de la administracién pblica en
Canadd, se ha invertido un esfuerzo muy importante en reformarla.
Estos esfuerzos se han inspirado en desarrollos provenientes de Gran
Bretana y de Estados Unidos, por lo que en gran medida tienen ca-
racteristicas vinculadas tipicamente con la NGP. Estos cambios han
llevado a un alto grado de experimentacién e innovacién en las for-
mas de organizacién y control del aparato gubernamental. Este autor
detecta dos tendencias importantes a este respecto: la introduccién de
medios alternativos de prestacién de servicios y la gestion por resul-
tados. En el primer caso, la utilizacion de agencias auténomas y de
formas de asociacién piiblico-privada ha despertado preocupaciones
sobre la pérdida de control y el debilitamiento de los mecanismos de
rendicién de cuentas. Al mismo tiempo, se han realizado esfuerzos
serios por establecer sistemas de gestién del rendimiento organizativo
por medio del uso y la publicacién de indicadores. A esto se adicionan
esfuerzos por medir permanentemente el grado de satisfaccién de los
usuarios con los servicios publicos. Estos esfuerzos, empero, generan
criticas con respecto a la posible politizacién de la funcién publica y
sobre la capacidad con que cuenta el sector puiblico para hacer frente
a las nuevas demandas que se le hacen.

El capitulo de Shelley H. Metzenbaum se centra en detectar las
lecciones que se pueden aprender del uso intensivo de herramientas
de gestién del desempefio en Estados Unidos. A partir de la revisién
de gran cantidad de casos, la autora ofrece argumentos sobre la nece-
sidad de abandonar una definicién inquisitorial o punitiva de la ren-
dicién de cuentas basada en resultados y aboga por una que haga del
aprendizaje permanente su niicleo fundamental. Enseguida, se aboca
a identificar insumos de un sistema que cumpla con estos propdsitos:
establecer objetivos claros y empiricamente registrables, utilizar las
mediciones para dar retroalimentacién a los encargados de obtener los
resultados, brindar retroalimentacioén verbal para fomentar el andlisis
y la reflexidn, realizar andlisis colectivo e interactivo de los resultados,
asi como utilizar una mezcla de incentivos tangibles e intangibles para
motivar al personal. Finalmente, Metzenbaum argumenta que ligar
los incentivos (positivos y negativos) directamente a los resultados a
menudo lleva a comportamientos inadecuados. Por esta razén, ella
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propone adoptar un sistema donde los funcionarios sean responsabili-
zados por la adopcién de una serie de buenas prdcticas identificadas a
partir de las experiencias exitosas estudiadas.

El caso mexicano de innovacién en el gobierno federal se presenta
en el capitulo de Jesis Mesta Delgado, quien ocupé el puesto de sub-
secretario de la Funcién Publica durante el gobierno del presidente
Vicente Fox (2000-2006). La innovacién formé parte de las tareas de
la Agenda de Buen Gobierno; se trat6 de un enfoque que pretendia
ser integral y amplio. En primer lugar, abarcé a toda la administra-
cién publica federal. En segundo, se enfocé en diversas variables del
desempefio gubernamental tales como la eficiencia, el combate a la
corrupcidn, la profesionalizacién de la funcién publica, la introduc-
cién de tecnologias de informacién y comunicacién, la simplificacién
y la mejora de las regulaciones vigentes, la calidad en el servicio y la
transparencia. Mesta Delgado hace un recuento pormenorizado de las
acciones realizadas y de los resultados obtenidos hasta el afio 2005.

La ultima seccién de esta publicacién se dedica a la gerencia so-
cial en América del Norte. Por gerencia social entendemos la com-
binacién de conocimientos, técnicas y habilidades necesarios para la
conduccién de programas y la provisién de servicios sociales. Para
el Instituto Interamericano de Desarrollo Social, la gerencia social es
“un campo de conocimiento y précticas, acotado por la interseccién
de los campos del desarrollo social, las politicas publicas y la gerencia
publica, que promueve que las politicas y los programas sociales con-
tribuyan significativamente a la reduccién de la desigualdad y de la
pobreza, y al fortalecimiento de los estados democriticos y de la ciu-
dadania, a través de procesos participativos de formacién de politicas
que generen valor puiblico” (Marulanda y Molina, citado en Repetto,
2005: 16). El enfoque que representa la gerencia social es una respuesta
al argumento de que la organizacién, la direccién y la coordinacién de
los programas y servicios sociales tienen caracteristicas que los distin-
guen de otras actividades gubernamentales y se desarrollan en entor-
nos particulares (véase Kliksberg, 1997). De alli el interés por estudiar
los desarrollos que se han dado en los paises de la regién que han
enfrentado redefiniciones profundas de sus politicas de bienestar.

Greg Marchildon expone los desarrollos recientes en el manejo de
los servicios de salud en Canadd. A diferencia de lo que ha ocurrido
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en otras dreas del gobierno, en el caso de la salud la influencia de la
NGP ha sido limitada e, incluso, se han introducido cambios que van
contra los principios de esa doctrina administrativa. Por ejemplo, rela-
ta como la creacién de autoridades de salud tenia como uno de sus ob-
jetivos establecer una estructura que permitiera una mejor coordina-
cién de los servicios y evitar la dispersién derivada de la contratacién
de agentes privados para la provisién del servicio. Al mismo tiempo,
empero, también se han dado esfuerzos por introducir esquemas de
subcontratacién de servicios y de asociaciones publico-privadas (estas
ultimas particularmente en las actividades de construccién de hospita-
les). Desarrollos recientes han puesto en entredicho el futuro del siste-
ma de salud basado en el financiamiento publico como tnica fuente de
recursos. Es quizds aqui donde encontramos uno de los aspectos mds
interesantes de la gestién social en América del Norte: una combina-
cién de decisiones judiciales y las obligaciones adquiridas a partir del
Tratado Norteamericano de Libre Comercio pudieran abrir el sector
de la salud a un mercado que no se circunscribiria a la entrada de
proveedores del propio pais sino que abriria las puertas a un mercado
competitivo internacional. Esto redefiniria de manera permanente la
forma en que la gerencia de los servicios de salud se realizaria en ese
pais, lo que nos recuerda cémo las tendencias globales afectan el papel
de los funcionarios publicos alrededor del mundo.

Por su parte, Evelyn Z. Brodkin hace un andlisis agudo de las re-
laciones entre las decisiones politicas de alto nivel, las decisiones que
toman los funcionarios contratados “por programa” y los efectos que
se tienen en términos de eficacia de los programas sociales. En par-
ticular, la autora se centra en los efectos del contexto politico sobre
las decisiones de inclusidn/exclusion de los programas destinados a
garantizar un nivel de ingresos minimo a las familias. Ella argumen-
ta que, dada la debilidad de estos programas como consecuencia del
rechazo ideolégico de importantes sectores de la sociedad y la per-
manente voluntad de restringir la autonomia de los profesionales del
sector, el uso de herramientas gerenciales tales como la utilizacién de
indicadores de resultados no garantiza mayor eficacia en la atencién
de las necesidades de las poblaciones marginadas. Por el contrario,
estas herramientas pueden convertirse en una fuente de incentivos
para la exclusién de personas que deberian ser elegibles para recibir
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apoyos. Al mismo tiempo, el incremento de los dispositivos de control
y el desplazamiento de los trabajadores sociales por gerentes con bajo
nivel de preparacién ha terminado por debilitar las capacidades del
sector social norteamericano. A partir de estas experiencias, Brodkin
identifica una serie de lecciones y ofrece propuestas destinadas a for-
talecer esta importante funcién gubernamental.

El texto de Ernesto Velasco Sdnchez se centra en estudiar en qué
medida los desarrollos de la NGP y los principios de focalizacién de los
programas sociales son contradictorios o complementarios. Para esto
utiliza el caso del programa de desarrollo humano Oportunidades,
desarrollado por el gobierno federal mexicano entre los afios 2000 y
2006. Oportunidades ofrece un subsidio a las familias a cambio de que
participen en programas de mejoramiento de la nutricién, manden a
sus hijos a la escuela y asistan a consultas médicas regularmente. Di-
cho programa se ha convertido en un referente internacional por el
rigor en la definicién de los criterios de elegibilidad y por sus métodos
para identificar a sus beneficiarios. Si bien se traté de un programa
disenado en sus componentes centrales durante la administracion del
presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000), la siguiente
administracién decidié adoptarlo, con algunas modificaciones. Las
presiones por aumentar la cobertura y un desco genuino por mejorar
la atencién a las familias beneficiarias, condujeron a que los funcio-
narios de Oportunidades adoptaran un enfoque de mejora continua
inspirado en la gestion de calidad y basado en el uso de tecnologias
en la operacidn de sus procesos. Los resultados han sido importantes,
Sin embargo, Velasco Sanchez concluye que la sensibilidad ante las
necesidades de los beneficiarios del programa encuentra limites, pues
no se llega a cuestionar los criterios fundamentales de elegibilidad. Al
mismo tiempo, se revela una paradoja que puede ser definitoria para
la gerencia social: los usuarios de los programas y servicios destina-
dos a combatir la pobreza por lo general se conforman con recibir
los apoyos prometidos sin darle demasiado valor a otros aspectos de
la calidad. Por tanto, no impulsan demandas intensas por generar
mejoras sustanciales. Esto supone que el mejorar la atencién a estas
poblaciones en situacién de pobreza no necesariamente significa que
se deba convertir en una demanda proveniente de esos grupos, sino
que constituye una responsabilidad ética de los funcionarios.
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Finalmente, este libro concluye con la revision de la experiencia de
innovacién del gobierno del estado de Nuevo Ledn que en los dltimos
anos ha emprendido un redisefio integral de la administracién piblica
estatal, recuperando postulados de diversos conceptos relacionados
con la NGP, entre los que destaca el de “Reinvencién del Gobierno”,
adoptado, junto con otros enfoques, de la experiencia norteamericana.
Como se puede apreciar, la coleccién de textos que aqui se presentan
resulta de gran valor para los interesados en la administracién y la
gerencia publicas, asi como en el gobierno en general, porque docu-
menta con amplitud los profundos cambios que se han registrado en
dichas materia en Canadd, Estados Unidos y México. De esta revi-
sién se puede extraer una caracteristica comin: la gestién publica en
América del Norte estd marcada por un alto grado de dinamismo.
Con mayor o menor intensidad en ciertos aspectos, los esfuerzos de
modernizacién, reforma, mejora de la eficiencia y de la calidad, se su-
ceden uno tras otro rdpidamente. Con sus diferentes interpretaciones
nacionales, los temas identificados al inicio de este texto (gobernan-
za, nueva gerencia publica y desarrollo de la capacidad de gobierno)
son asuntos que aparecen constantemente en el discurso y la préctica
de las administraciones norteamericanas. Esperemos que la presente
publicacién contribuya al inicio de un didlogo regional que, tanto en
la academia como en la prdctica de la gerencia publica de los tres pai-
ses, propicic el mejoramiento de los resultados que nuestros gobiernos
ofrecen a sus ciudadanos.

Quisiéramos agradecer al Centro de Estudios Internacionales y a
su director, Gustavo Vega, por su apoyo para la realizacién de este
proyecto, a los profesores y alumnos que participaron en la organi-
zacién de la conferencia que dio origen a la publicacién, asi como al
gobierno y al Instituto de Administracién Publica de Nuevo Leén por
su respaldo para la publicacién de este libro. Nuestro agradecimiento
también para Lorena Murillo por la traduccién de los textos al espa-
nol y para Marcela Vidzquez por la revisién de la misma.
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Los estudios de politica comparada a menudo han analizado la con-
veniencia de hacer generalizaciones sobre los procesos politicos, sin
embargo algunos especialistas en lugar de tratar de desarrollar mo-
delos generales para todo el mundo han preferido construir modelos
definidos de manera mds precisa, por la geografia o por procesos par-
ticulares.! Esta estrategia mds moderada para el desarrollo de teorias
permite definir con mayor precision los pardmetros de cualquier “mo-
delo”,” a diferencia de esos intentos por hacer generalizaciones que lo
abarquen todo, que a menudo resultan tan amplias que llegan a perder
todo sentido. Por ejemplo, la teoria de sistemas y los modelos estructu-
ral-funcionalistas,” que alguna vez dominaron el andlisis politico com-
parado, eran tan generales que no producfan tantas comparaciones
utiles como podria haberse pensado dada la inversidn de tiempo y
energia que les dedicaban los investigadores de aquella época.

El estudio de la reforma administrativa generalmente se ha defi-
nido en términos tan amplios como lo fue el estudio de la politica
comparada. La tendencia ha sido suponer que todas las reformas son
iguales y que todos los paises responderdn de la misma manera ante

! LaPalombara, 1968; Heisler, 1974.

* Aqui, el uso de modelos no implica necesariamente un andlisis cuantitativo, sino
simplemente el intento del investigador por extraer una simplificacion intelectual de
las complejidades del “mundo real”.

* Almond y Powell, 1966; véase también Lane, 1994.
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estimulos similares en favor de la reforma. El estudio y la préctica de
las “reformas postburocrdticas” se han internacionalizado mucho y a
menudo se les ha considerado como una sola modalidad de cambio.
La mayorfa de los andlisis ha mostrado esta propensién a suponer
tal uniformidad, pero sin duda ha sido especialmente pronunciada en
relacién con la Nueva Gestion Publica (NGP).* En mayor grado que
la mayoria de las iniciativas de reforma, la NGP presenta un conjunto
integrado de ideas tendientes a la transformacion del sector publico
y estima que cualquier sector ptiblico puede volverse mas eficiente y
efectivo mediante la adopcién de esas ideas. De igual forma, aunque
tal vez con menos desarrollo intelectual que el modelo de la NGP, otras
versiones de reforma que destacan la importancia de la participacién y
la “gobernanza” también afirman cierta aplicabilidad general.?
Entonces, la pregunta obvia que planteamos en este trabajo es si
América del Norte, integrada por México, Canadd y Estados Unidos,
constituye un grupo focal adecuado para un analisis mds especifico
de las reformas. Por una parte, podria afirmarse que es casi imposible
aplicar un esquema comtin de reforma a estas tres naciones, dado que
poseen niveles distintos de sistemas administrativos, niveles distintos
de desarrollo socioeconémico, instituciones politicas diferentes y cul-
tiras politicas diferentes. En particular, podria pensarse que México
enfrenta un conjunto distinto de retos en materia de reforma admi-
nistrativa, ademds de los estimulos que se generan del clima inter-
nacional de ideas. Todos estos factores parecen contradecir la idea
de que pueda aplicarse un modelo tnico de reforma, aunque estos
paises sean vecinos y tengan mucha historia en comin.® Ahora bien,
tal vez se considere que Estados Unidos y Canadd son muy similares:
ambos son paises grandes, ricos, federales y con sistemas politicos
democrdticos. Pero, pese a esas semejanzas aparentes, también existen

" Hood, 1991; Moctezuma y Roemer, 2002,

" Véase Peters, 2004. Debo admitir cierta complicidad de mi parte en esta sobre-ge-
neralizacion. En electo, The Future of Governing (2000) no contribuyé mucho a diferen-
ciar el grado de aplicabilidad de los distintos modelos a los distintos tipos de sistemas
administrativos. Por otra parte, Pollit y Bouckaert (2003) son claros en la forma en que
analizan la aplicacion de las ideas de la NGP en diferentes contextos.

" Es posible que se hayan olvidado algunos aspectos de su historia compartda.
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grandes diferencias entre ellos. Aunque tienen una tradicion estatal
comun,’ derivada del pluralismo liberal del Reino Unido y del sistema
de derecho anglosajén, sus historias politicas y sus sistemas actuales
son considerablemente distintos. Y, quiza lo mds importante, existen
diferencias fundamentales entre el sistema presidencial y el sistema
parlamentario de gobierno. Mds aun, el servicio profesional de carrera
de Canadd abarca hasta las organizaciones mds altas del gobierno,
mientras que Estados Unidos emplea a varios miles de funcionarios
asignados en los peldanos mads altos del gobierno con el fin de otor-
gar al presidente mds control sobre el mismo.? Asimismo, Canadd
ha desarrollado un estado de bienestar de gran alcance e igualitario,
mientras que Estados Unidos posee una gama mucho mds estrecha de
programas sociales.

Por otra parte, Estados Unidos y México comparten mds de lo
que podria pensarse a primera vista. Quizd los rasgos institucionales
mds importantes sean el gobierno presidencial (a diferencia del go-
bierno parlamentario de Canadd) y la estructura federal; de hecho,
los tres paises se caracterizan por un alto grado de descentralizacién
en la prestacién de los servicios.” Ademads, Estados Unidos y México
comparten una historia administrativa y un arreglo administrativo
contemporaneo por el que sus presidentes pueden influir en los niveles
mds altos de la administracién piblica, en un grado mucho mayor
que el sistema Westminster de Canadd. El clientelismo sigue siendo
bastante mds acusado en México que en Estados Unidos, pero en am-
bos se da en niveles considerables si se les compara con otros paises
miembros de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE)." Pero, pese a lo anterior, el gobierno mexicano
estd tratando de reducir el clientelismo, mientras que el gobierno de
Estados Unidos ha perfeccionado la préctica del favoritismo.

" Dyson, 1980.

¥ Light, 1995; Maranto, 2005.

* Véase, por ejemplo, Cabrero, 1998.
“Para ser justos, cabe mencionar que en muchos sistemas Westminster {Skelcher,
1998) y en muchos sistemas de derecho civil (Peters y Pierre, 2003} se dan muchos mds
nombramientos clientelistas de los que la sabiduria popular podria creer.
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ESTIMULOS COMUNES, RESPUESTAS VARIABLES

El argumento central de este trabajo es que los gobiernos han recibi-
do una serie de estimulos relativamente similares que deberfa producir
determinado tipo de reaccién. Mientras que en las décadas pasadas las
reformas se condujeron en relativo aislamiento," la abundante difusién
de ideas que tiene lugar en el mundo contempordneo de la internet, asi
como las organizaciones internacionales tales como el Fondo Monetario
Internacional y la OCDE, y las empresas privadas de consultoria,'” hacen
poco probable, por no decir imposible, tal aislamiento. En los paises de-
mocrdticos mds ricos del mundo, las ideas de la NGP se han diseminado
ampliamente y han propiciado cambios muy importantes en la adminis-
tracién publica de esos paises. Las reformas que ocurren en un sistema
pronto se convierten en “mejor préctica”, con las presiones consecuentes
para que todos los gobiernos instrumenten las nuevas ideas.

Los paises de América del Norte no son distintos de otros en cuanto
a lo expuestos que estdn al entorno internacional de ideas, y se han
enfrentado a las nociones de la NGP tanto como lo han hecho los otros
sistemas. Pero, aunque poseen muchas de las caracteristicas econdmicas
y administrativas de los proponentes mds vehementes de los conceptos
de la NGP, como son las antipodas y el Reino Unido, Estados Unidos
y Canadd no han reaccionado con el mismo entusiasmo (véase mads
adelante), y México, hasta ahora, ha adoptado relativamente poco de
la agenda de la NGP (si bien parece estar avanzando en esa direccién).
Esta respuesta un tanto retrasada de México era de esperarse, dado que
habia otros asuntos administrativos que debia atender antes de encami-
narse hacia los conceptos de mercado y gerencialistas de la NGP.”

't Por ejemplo, las reformas presupuestarias que se realizaron durante las décadas
de 1960 y 1970 fueron muy diferentes en Estados Unidos y en Canadd (Wildavsky,
1967: Savoie, 1970}). Aunque geograficamente contiguos, los métodos interesantes ¢
innovadores utilizados en cada sistema no se difundieron, aunque si s¢ propagaron a
otros sistemas administrativos.

' St. Martin, 2000.

# Un debate constante en la literatura (y prdctica) relativa a la modernizacién ad-
ministrativa es si los paises en transicién deben establecer un sistema administrativo
weberiano antes de adoptar las ideas de la NGP, o si pueden avanzar directamente hacia
formas mas “modernas” de admimstracién publica. Véase Peters, 2000, cap. 6.
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Sin embargo, dicha agenda no es el tinico grupo de ideas que busca
dar cauce a la reforma administrativa y los tres paises norteamericanos
han estado siguiendo también otros dos conceptos relacionados, pero
diferentes, para hacer que el gobierno funcione de manera distinta.
A estas otras nociones de reforma se les ha agrupado con el término
“gobernanza”, como un estilo de cambio, pero independientemente del
nombre, en lugar de atender solo a la eficiencia econémica -lo que es
un rasgo central de las reformas de la NGP- estos otros conceptos de
reforma se interesan mds por reafirmar la democracia, por establecer
la rendicién de cuentas y por impulsar la participacién. Algunos de los
cambios pueden parecer bdsicos y esenciales para un sistema politico
en el que ya se aplica la rendicion de cuentas, pero otros representan
iniciativas mds innovadoras que buscan crear formas mds democrati-
cas de gobernanza. Aqui, de nuevo, México ha respondido de manera
hasta cierto punto diferente ante estos estimulos, pero también existen
importantes puntos de coincidencia que representan lo que podria con-
siderarse una concepcién norteamericana particular de hacia dénde
debe caminar la administracién publica en las préximas décadas.

Los tres paises enfrentan algunos estimulos comunes tendientes a la
reforma, si bien cada uno responde a ellos a su manera. Estas respuestas
nacionales parecen depender de la herencia y tradiciones y representan la
subsistencia de patrones establecidos de gobierno," asi como la persisten-
cia de las ideas dominantes sobre cudles son las formas mds adecuadas
de gobernar.” Por definicién, si se presentan reformas administrativas
de gran envergadura, entonces los patrones establecidos no tendrdn la
fuerza suficiente para evitar ¢l cambio. Yo planteo, no obstante, que tanto
las ideas sobre las reformas como la instrumentacién de las mismas, una
vez adoptadas serdn en gran medida influidas por los caminos que se
hayan definido en el pasado. En efecto, gran parte del proceso de reforma
consiste en dar a conocer el nuevo conjunto de ideas sobre politicas o ad-
ministracién que pueda emplearse para justificar dichas reformas.’®

4 Esta idea de la “dependencia” [path dependence] y el concepto relacionado de “equi-
librio intermitente” son esenciales al “institucionalismo histdrico”, una de las tenden-
cias mds importantes del andlisis politico contemporineo.

' Pierson, 2000; Thelen, 2004.

' Véase Peters, Pierre y King, 2005.
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Por tanto, creo que, en términos generales, podemos afirmar con
razén que los paises de América del Norte, tomados en conjunto, han
puesto mds énfasis en los objetivos de la participacién y la rendicién de
cuentas que los reformadores de otras partes del mundo. Las naciones
norteamericanas, quizd mds que otros paises similares, han reconoci-
do la necesidad de contar con una ciudadania mds activa como una
fuente de presion positiva sobre la administracién priblica. Si bien esas
estrategias no estdn de ninguna manera ausentes en las iniciativas
contempordneas de reforma de otros escenarios (en particular, los pai-
ses escandinavos),” algunos de los ideales populistas y de participa-
cién de los gobiernos de América del Norte han sido muy importantes
para motivar las reformas.

Ahora bien, frente a las estrategias mds participativas de reforma,
asi como frente a las ideas de la NGP que son también importantes,
los tres paises han aplicado sus propios métodos. A continuacion pre-
sentaré tres ideas que han sido fundamentales para la reforma del
gobierno durante las tiltimas décadas y después examinaré las dis-
tintas formas en que estos sistemas han respondido a los cambios.
Pero, dado que estas ideas son muy conocidas, bastard con exponer
una descripcién general. Asimismo, puesto que mis conocimientos y
comprensién del tema son limitados, trataré la reforma en México de
manera mas breve que las otras dos.

LA NUEVA GESTION PUBLICA

Como ya se dijo antes, la NGP es el conjunto predominante de ideas
en el que se ha basado la reforma administrativa de las democracias
industriales y, hasta cierto punto, de todos los paises que tratan de
llevar sus sistemas administrativos mds alld del paradigma tradicional
weberiano. Esta afirmacién supondria que los politicos y administra-
dores han tenido a su disposicién un conjunto integrado e inequivoco
de ideas, pero éste no es el caso; incluso ha habido variaciones inter-
nas entre los proponentes de este enfoque y entre sus ideas.'® Pero,

7 Sorenson y Torfing, 2002.
* Véase Hood, 1991; Christensen y Laegreid. 2001.
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aunque comprendemos que existen tales diferencias dentro del amplio
conjunto de ideas que a menudo se analizan como NGP, es posible
extraer algunas propuestas fundamentales y comparar ¢cémo han sido
mterpretadas e instrumentadas en estos paises y en muchos otros.

DESCONCENTRACION Y AGENCIAS

Una de las observaciones mds constantes que ha hecho la NGP es
que los gobiernos pueden funcionar mejor si las grandes organiza-
ciones, con propositos muiltiples, son divididas en “agencias” mds
independientes, otorgdndoles mds autonomia administrativa.”” La
hipétesis es que este cambio en el sector publico traeria consigo mas
eficiencia y mayor grado de rendicién de cuentas. Lo primero se
deriva de reducir la participacién de los politicos en los asuntos de la
organizacion, lo que se traduce en libertad administrativa, mientras
que el mayor grado de rendicién de cuentas resulta de que cada una
de las organizaciones involucradas es responsable de una funcién
tinica, o cuando menos, de un nimero limitado de funciones, por lo
que el desempeiio de cada una de ellas puede ser evaluado con mds
precisién.?

Los tres pafses en cuestiéon no han respondido al concepto de agen-
cias como lo hicieron otros sistemas de derecho anglosajén, tales como
el Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda. Canadd contaba ya con
algunas estructuras (las corporaciones de la Corona)* que existian
desde anos atrds, y durante los afios noventa experimentd esta idea
con la creacién de las agencias operadoras especiales,” pero el gobier-
no sigue realizando la mayoria de sus actividades mediante érganos
ministeriales.” Por su parte, desde hace algtin tiempo, el gobierno de

¥ Pollit y Talbot, 2004.

2 William Niskanen (1971) sostenia que las grandes organizaciones multipropési-
tos dificultan mds la rendicidn de cuentas financiera, y que al dividir a esas organiza-
ciones en muchas pequenas, ello se facilita.

# Treasury Board Secretariat, 2005.

# Wright, 1995.

# Una porcién muy importante de las politicas federales se instrumenta por medio
de los gobiernos provinciales. En cierta forma, estos gobiernos subnacionales funcio-
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Estados Unidos ha utilizado organizaciones llamadas “agencias”, mu-
chas relativamente auténomas de los departamentos de gabinete en
los que estdn albergadas. Mds atin, existen muchas agencias ejecutivas
independientes que son responsables ante el presidente, pero que tam-
bién tienen alto grado de autonomia, asi como agencias reguladoras
auténomas que fueron disefiadas para ser sumamente independien-
tes tanto del Congreso como del presidente.”* Durante el gobierno de
Clinton hubo algunos intentos por crear “organizaciones basadas en
cl desempeno”,* a las que se darfa mds autonomia en funcién de las
mejoras observadas en su desemperio.

En el caso de México, la tradicién ha sido que organizaciones pa-
raestatales brinden una variedad de servicios econémicos y sociales
en nombre del Estado. Por ¢jemplo, los principales programas pibli-
cos, como la seguridad social, han sido prestados por “institutos” o
corporaciones piiblicos. En todo caso, la tendencia de la reforma en
el servicio publico mexicano serd, al parecer, que se creen menos or-
ganizaciones publicas auténomas, con el fin de que los secretarios y
otros funcionarios politicos tengan mds control del funcionamiento de
las mismas. Como ya se dijo, la reforma de la administracién publica
en México se ha interesado mds por crear un servicio ptblico mds
unificado como prerrequisito para impulsar mds ¢l desarrollo de un
sistema de servicio civil profesional y auténomo.

En estos tres paises, las ideas de la NGP han producido un efecto
estructural relativamente débil en sus gobiernos. Los tres ya tenfan
cierto mimero de organizaciones auténomas y esa cifra no ha cam-
biado de manera significativa a raiz de las ideas de reforma. Aunque
hubo intentos por aumentar la gama de actividades que manejaban
esas organizaciones mds auténomas, los cambios no han sido tan im-
portantes como en otros regimenes. Ademds, la autonomia que se ha
generado en estos regimenes estd sujeta a un escrutinio cada vez ma-
yor, sobre todo en Canadd, pues se han vuelto muy evidentes algunos
de los problemas de rendicién de cuentas que aparecen cuando las

nan como agencias del gobierno central, como en efecto lo hicieron en los dos casos
federales que se describen en este trabajo.

# Seidman, 1999,

% Roberts, 1997.
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organizaciones se sacan de la estructura ministerial,”® lo mismo que
en México, donde sigue siendo prioritario crear un servicio civil de
carrera mds unificado y profesional.

ADMINISTRACION DE PERSONAL

Otro propésito importante de la NGP es modificar la forma en que
se maneja a los empleados del sector publico. Tanto Estados Unidos
como Canadd siempre han tenido sistemas de remuneracién y clasifi-
cacion del servicio publico muy tradicionales, y ninguno de ellos ha
alterado su sistema de servicio civil tanto como lo han hecho muchos
otros sistemas de derecho anglosajén.”” En particular, el formato ba-
sico del servicio civil estadunidense se ha mantenido prdcticamente
inalterado desde que el presidente Carter inauguré el Servicio de Al-
tos Funcionarios (Senior Executive Service) y algunas versiones limitadas
del sistema de remuneracién por desempeiio, como parte de la Ley de
Reforma del Servicio Civil de 1978.%% Durante ¢l gobierno de Clinton,
la Revision Nacional del Desempefio también empezd a incorporar
contratos de desemperfio para algunos altos funcionarios y se propuso
desregular algunos aspectos de la administracién de personal®® Sin
embargo, el servicio civil de Estados Unidos sigue siendo manejado
en su mayoria como se ha hecho desde hace décadas.

Por su parte, el gobierno canadiense ha adoptado parcialmente la
agenda de NGP para su sistema de servicio civil, aunque, de nuevo, no
con el entusiasmo con el que se ha hecho en muchos otros sistemas
Westminster. La reforma se ha centrado bdsicamente en mejorar el
desemperfio de los funcionarios en lo individual, mds que en imponer
necesariamente programas de economia de mercado, que son comu-
nes en muchos otros sistemas. Por tanto, dichos cambios a la adminis-
tracién del personal se han basado primordialmente en el profesiona-
lismo de los propios empleados ptiblicos, y no tanto en “incentivos”

# Gormery Commission, 2005.
* Véase Halligan, 2003.

“ Ban e Ingraham, 1984,

# Dilulio, 1994.
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que podrian utilizarse para impulsar al servicio puiblico a niveles mds
altos de desempeiio.

En el caso de México, los principales problemas que presenta el sis-
tema de personal son mds bdsicos que los planteados por la NGP.* No
se ha llevado a cabo una campania sostenida y enérgica para crear un
servicio civil mds unificado ni, de hecho, un sistema de servicio civil
eficiente. Pese a lo anterior, México no puede escapar a las ideas de
una “ley blanda” y de la “mejor practica”, que provienen de las organi-
zaciones internacionales de las que es miembro activo, por lo que estd
avanzando lentamente por algunos de los mismos caminos que ya
han andado otros paises. Dado el escepticismo que yo mismo siento
con respecto a la agenda de la NGP, me pregunto si esto es conveniente,
aunque tal vez sea inevitable.

PRESTACION DE SERVICIOS

Luego de que la atencién se enfocara en la eficiencia del servicio civil
y en los cambios que habia que hacerle, el pensamiento central con
respecto a la reforma de la administracién piiblica se ha desviado y
ahora el acento recae cada vez en la prestacion de los servicios. Por
¢jemplo, el gobierno de Blair en el Reino Unido lanzé una iniciativa
de gran alcance para reformar la provision de los servicios,* y el foco
de atencién pasé de los administradores de alto rango en el gobierno
a aquellos actores que se encuentran mucho mads abajo en el sistema
administrativo. En muchos sentidos, este giro no difiere mayomente
de los cambios que realizé Estados Unidos con la Revisién Nacional
del Desempenio ni de la importancia que ha dado el gobierno de Ca-
nadd al servicio.

El gobierno canadiense ha llevado a cabo reformas mayores en la
prestacién de los servicios, que iniciaron mucho antes que en el Rei-
no Unido. Unalizando una variedad de mecanismos conocidos, como
las ventanillas multiservicio, el gobierno electrénico, los quioscos de
servicios, entre otros, el gobierno buscé brindar mejores servicios a

M Aguilar, 1996.
# Véase la Unidad de Prestacion del primer ministro.
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los canadienses.?” De fecha mds reciente, Service Canada representa un
intento por integrar ain mds los servicios prestados a los canadienses
y mejorar la velocidad y la accesibilidad en el suministro de los mis-
mos.” De manera similar, la Revisién Nacional del Desempeno en
Estados Unidos estaba muy orientada a mejorar los servicios publicos,
aunque los mecanismos para ello eran un tanto diferentes. En parti-
cular. las ideas relativas a la reinvencién permitieron que las propias
organizaciones tuvieran gran laxitud en el diseno de los mecanismos
para mejorar sus Servicios.

Meéxico no ha sido inmune a las ideas de la Nueva Gestién Puiblica,
en parte debido a la influencia de la OCDE, que ha difundido esos con-
ceptos entre sus miembros utilizando la influencia de la “mejor préc-
tica” para establecer estdndares informales sobre cémo ha de llevarse
la administracién en todos los paises miembros. La instrumentacién
de estas ideas en México ha sido un tanto mds lenta que en el resto
de los paises miembros de la OCDE, pero una vez que empezaron a di-
fundirse, el gobierno no tuvo tanta fuerza para resistirse a ellas como
podrian haberlo hecho Estados Unidos o Canadd. Es decir, siendo un
sistema administrativo menos institucionalizado y un nuevo miembro
del “club” de la OCDE, el gobierno mexicano quizd se haya sentido mds
obligado a adoptar la agenda, aunque mucho mds tarde que Nueva

Zelanda o el Reino Unido.

RESUMEN

Podria haberse pensado que estos paises, en particular Estados Uni-
dos, encontrarian muy atractiva la orientacién gerencialista y de mer-
cado de la NGP. También se habria creido que el hincapié hecho en
précticas de mercado y de eficiencia para el gobierno resultaria muy
interesante para los reformadores estadunidenses, mientras que Cana-
d4 seguiria a sus primos westminsterianos en la bisqueda entusiasta
de esta agenda. Pero la falta de entusiasmo, en mi opinidn, se debe a
inquietudes mds urgentes ante otras formas de cambio en el gobierno.

# Kernaghan y Berardi, 2001.
# Himmelfarb, 2005.
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Ademas, la agenda de reforma que viene de la NGP tiende a fortalecer
el peso de la burocracia en el gobierno y a reducir el control politico,
y al parecer ni en Estados Unidos ni en México, aunque quizd por
razones distintas, se considera aceptable que la administracién ptiblica
desemperie ese papel.

Una de las razones mds importantes que explica la falta de interés
en el gerencialismo de la NGP es que este formato para el sector publico
permite que el servicio de altos funcionarios tenga mucha autonomia
frente al control politico, y si bien esta autonomia puede ser permisible
en sistemas politicos mds estatistas, no es asi en un sistema politico tan
escéptico sobre el papel que debe desempefiar el gobierno como lo es
Estados Unidos. Algunos especialistas han observado la misma ambi-
valencia de los canadienses frente a su gobierno,* aunque ahi parecen
aceptarse mds ciertos elementos de interferencia ptiblica en la economia
y la sociedad. Aunque este escepticismo hacia el gobierno no parece ser
tan pronunciado ni en Canadd ni en México, en el primero se preserva
la “primacia de la politica” y mds autoridad politica que en la mayoria
de las democracias.*

LA REFORMA COMO DEMOCRACIA, PARTICIPACION Y DERECHOS

Aunque la NGP puede ser la principal corriente de pensamiento sobre
reforma administrativa en la mayor parte del mundo, también existen
muchas otras ideas sobre qué debe hacerse para que el gobierno funcio-
ne mejor. Una de esas tendencias de reforma ha consistido en reforzar
el componente democratico del gobierno y abrir el sector piiblico y sus
organizaciones para que reciban mds influencia tanto de los miembros
de los escalafones mds bajos del gobierno como de la ciudadania. His-
téricamente, los gobiernos han sido jerdrquicos y, por tanto, suelen
gobernar de manera vertical. Sin embargo, en las sociedades contem-
poraneas hay menos tolerancia hacia esa jerarquia y mds demandas de
que se permita a los ciudadanos (como individuos y como miembros
de grupos de la sociedad civil) influir en la definicién de las politicas y

H Nevitte, 1996,
% Véase Bouckaert, Ormond y Peters, 2001.
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la administracién. Mds atin, tanto Estados Unidos como Canad4 (y en
menor medida México) se han convertido en “sociedades orientadas a
los derechos”, en las cuales se alienta la participacién e inclusién de la
ciudadanfa.*® Estas naciones siempre han tenido un elemento populista
en sus culturas politicas y la importancia que ahora se da a los derechos
no hace sino reforzar y complementar esa tendencia cultural.

Si las antipodas han sido el corazén de la aplicacién del movi-
miento de la NGP en materia de administracién priblica, América del
Norte, junto con Escandinavia, ha sido central para la corriente de
pensamiento que destaca la importancia de la democratizacién y la
participacién. Aqui, de nuevo, aparece una discrepancia interesante
frente a la influencia que podria haberse esperado del pensamiento
gerencialista en Estados Unidos, en particular. Podria afirmarse que
la administracién publica estadunidense ya habia vivido un cambio
gerencialista desde las épocas de la Comisién Brownlow, que sin
duda fue reforzado por medio de las comisiones Hoover.”” Sin embar-
go, Estados Unidos no adoptd las ideas de la NGP con la amplitud que
podria haberse pensado y tampoco procurd que el sistema aplicara
al gobierno mds instrumentos de la administracién privada.*® De
igual forma, aunque un poco mds tarde, Canadd emprendié algunas
reformas aparentemente gerencialistas antes de que se pusieran de
moda, como es ¢l caso de la iniciativa Mayor Autoridad y Responsa-
bilidad Gerencial, pero éstas fueron “timidas” en comparacion con
las reformas realizadas en otros sistemas.”

En Estados Unidos y en Canadd se han hecho considerables es-
fuerzos para que los organismos publicos se abran y queden mds
expuestos a la influencia de sus propios miembros. En Canadd esta
reforma se manifestd, entre otros, en la iniciativa PS-2000 y en los in-
tentos por “facultar” (empower) a los funcionarios para que tuvieran

# Cairns, 1992.

 Arnold, 1998.

% Esta afirmacion es vilida para el caso del gobierno federal, pero los gobiernos
estatales y locales si adoptaron en mayor medida el esquema de la NGP y han aplicado
estrictos criterios de eficiencia con mucha mds frecuencia que los reformadores de
nivel federal.

* Véase Gow, 2004.
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mas influencia en sus propias vidas laborales.*" El tema de la facul-
tacion (o “empoderamiento”) ha sido una constante en el gobierno
canadiense y se han diseflado muchos programas para lograr que la
administracion interna de los organismos ptiblicos sea lo mds abier-
ta posible. La idea de facultar a los escalones medio y mds bajo de
los organismos publicos que se ha instrumentado ahi, y también en
otras partes, quizd no sea compatible con las ideas expresadas en la
NGP de facultar a los administradores de mayor rango.* Sin embar-
go, es posible que la eficiencia si haya aumentado con este método
de administracién y quizd incluso mds que mediante el énfasis que
usualmente se pone en los escalones superiores.

No debe pensarse que la importancia que se otorga al facultamien-
to y la participacién en Estados Unidos y Canadd es incompatible con
el interés por elevar la eficiencia. De hecho, en una teoria gerencialista
se considera que la participacién de los miembros en la organizacién
es esencial para mejorar el desempefio de la misma. La hipdtesis es
que los miembros de los niveles inferiores de la organizacién poseen
mucha informacién sobre el funcionamiento real de sus programas
y sobre como responden a las necesidades de los clientes, por lo que
el hecho de disponer de esa informacién no puede sino contribuir a
que los lideres de la organizacién trabajen mejor. Mas atin, involucrar a
los miembros de la organizacién en la toma de decisiones los motiva,
les da un sentido de pertenencia y, por tanto, mejora el desempefio
organizacional.*

En el caso de México, el concepto de facultamiento y participacién
de los clientes enfrenta el riesgo de convertirse en otra forma de poli-
tica clientelista, considerada un problema muy importante que aqueja
a éste y otros sistemas politicos iberoamericanos.* Sin duda, los inten-
tos de “ciudadanizacion” de los programas puiblicos senalan un intento

0 Tellier, 1990.

# Véase Peters y Pierre, 2000.

# fista, por supuesto, no es de ninguna manera una idea novedosa, pues desde hace
décadas la teoria de la administracién para los sectores publico y privado ha destacado
lo importante que es involucrar a los miembros. Pero, aunque ha sido un tema cons-
tante, la administracién puiblica no hizo mucho para instrumentar esas ideas hasta las
décadas de 1980 y 1990.

4 Fox, 1994.
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por trascender el estereotipo usual de la relacién Estado-sociedad en
México, pero atin queda mucho por hacer para crear ese sentido de
ciudadania activa que quizd sea necesario para que la transparencia sea
efectiva.

LA REFORMA COMO RENDICION DE CUENTAS

El tercer rasgo principal de la reforma administrativa ha sido el in-
tento por aumentar el grado de rendicién de cuentas de los gobier-
nos contempordneos. Como en lo que se refiere al incremento de la
democracia, los reformadores de los paises norteamericanos se han
esforzado mucho para lograr que en el gobierno haya mayor grado
de rendicién de cuentas. Como ocurre en la mayoria de los paises in-
dustrializados, la necesidad de modificar las formas en que se rinden
cuentas es reflejo tanto de demandas ciudadanas como de problemas
de gobernanza, asi como de las crecientes complejidades para la pres-
taci6n de los servicios.** Estos intentos han sido un tanto diferentes en
los tres sistemas y se encuentran en distintos niveles de mstrumenta-
ci6n, pero los cambios realizados son importantes en sus respectivos
sistemas.

Una de las dimensiones mds importantes de la reforma en lo relati-
vo a la rendicién de cuentas ha sido incluir directamente en el proceso
politico a una amplia gama de actores para resolver el problema de
“muchas manos”. Dado que los gobiernos proveen los servicios me-
diante gran cantidad de instrumentos y de actores (muchos del sector
privado),* las posibilidades de poder rastrear las causas de los éxitos
y los fracasos se reducen. En las formas tradicionales de rendicién de
cuentas, se suponia que habia una relacién lineal entre los servidores
publicos que prestaban el servicio y la autoridad politica.*s Pero, a
medida que esas relaciones se han vuelto mads complejas, lo mismo ha
ocurrido con los mecanismos requeridos para rendir cuentas. Ningu-
no de los tres paises ha podido solucionar los problemas que plantea

" Mulgan, 2000: Savoie, 2004,
# Salamon, 2000,
" Day y Klein, 1987; Aucoin y Jarvis, 2005
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esta creciente complejidad, pero todos tratan de alguna manera de
sobrellevarlos.

Uno de los enfoques recientes mads importantes con respecto a la
rendicién de cuentas consiste en virar del control jerdrquico a la ad-
ministracion del desempernio, y con ello, a la rendicién de cuentas del
desempeno. En cierta forma, este cambio permite que los gobiernos
respondan a los retos que les presenta la creciente complejidad de los
mecanismos para la prestacién de los servicios. El “antiguo” sistema
de rendicién de cuentas era en gran medida punitivo y dependia de la
capacidad de los actores politicos del sector ptiblico para imponer cier-
to control sobre la administracién publica y los servidores piblicos.
Ese tipo de rendicién de cuentas era, en muchos sentidos, disfuncional
y solia a menudo detenerse en las minucias de la administracién, sobre
todo cuando con ello era posible importunar al gobierno en turno.

Dado que muchas de las dificultades para instrumentar las formas
tradicionales de ]a rendicién de cuentas se han vuelto evidentes, y los
funcionarios del gobierno han observado algunas de las disfunciones
que presenta esa forma de rendir cuentas, ahora se empicza a optar por
tres nuevas direcciones. La mds elemental de ellas consiste en hacer al
gobierno mds transparente y admitir que el problema de la rendicién
de cuentas puede resolverse en buena medida dejando simplemente
que la ciudadania esté enterada de lo que el gobierno hace.” Pero,
ademds de ese cambio elemental, implementando también formas mds
contractuales y negociadas, mientras que la tercera direccién, relacio-
nada con las anteriores, es hacia la nocién de desempenio.

Transparencia. La transparencia es un prerrequisito para la mayorfa
de los otros mecanismos de rendicién de cuentas, aunque puede ejercer
algunos efectos por si misma. Al hacer del conocimiento piblico lo que
estd ocurriendo en el gobierno y permitir que los ciudadanos se enteren
de las decisiones que estan tomdndose y que podrian afectarles, la trans-
parencia puede ser crucial para mejorar la rendicién de cuentas. Aun-
que en muchos sistemas democriticos se le sigue negando a la opinién
publica la posibilidad de conocer lo que sus gobiernos estan haciendo,
Estados Unidos y Canadd tienen leyes sobre la libertad de informacién
relativamente enérgicas que han logrado que sus gobiernos se abran. La

¥ Para el caso de México, véase Avritzer, 2002.
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transparencia se ha convertido en un rasgo del gobierno importante de
las naciones norteamericanas, aunque pareceria estar perdiendo impor-
tancia en Estados Unidos y cobrando mds peso en México. Este ultimo
experimentd uno de los cambios positivos mds importantes segun los
datos del Banco Mundial sobre el desempetio de los gobiernos,* y ac-
tualmente estdn en curso varios programas de reforma para abrir ain
mds el sistema administrativo y mejorar la transparencia y la rendicién
de cuentas.

Como una forma de rendicién de cuentas, la transparencia per-
mite que los ciudadanos evalien el desempefio de sus gobiernos y, en
especial, los centros especificos en donde se proveen los servicios. La
transparencia puede hacer que la opinién publica y, sobre todo, los
medios puedan “nombrar y acusar” a los administradores de esos lu-
gares. Desde esta perspectiva, la rendicién de cuentas puede dar lugar
a la competencia,* pues los centros que prestan los servicios publicos
entran en una contienda tdcita, aunque no genuina, entre ellos. Pero
este tipo de rendicién de cuentas competitiva depende en gran me-
dida de que la ciudadania esté dispuesta a ejercer su poder politico
para presionar a los administradores e incluso a actores politicos del
sistema atin mds importantes. Por ello, quizd este tipo de rendicién de
cuentas sea mds cficaz en Canadd y Estados Unidos, donde la opinién
publica es mds activa.

Cabe senialar que el hecho de contar con este mecanismo para ase-
gurar la rendicién de cuentas complementa y reafirma el peso que se
otorga a la prestacién de los servicios en las reformas administrativas
contempordneas. El giro ha consistido hasta cierto punto en pasar de
hacer politicamente responsables a los ministros y a los altos funcio-
narios, a pensar en diversos mecanismos para responsabilizar mds di-
rectamente a los administradores y a los proveedores de los servicios.
Por tanto, al utilizar esta forma de rendicién de cuentas es imperativo
garantizar niveles mds altos de desempefio por parte de cada servidor
puiblico, sin permitir, al mismo tiempo, que los lideres politicos y los
administradores de alto rango eludan su responsabilidad por los re-
sultados obtenidos.

¥ Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2005.
Y Hood et al., 2004.
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Rendicion de cuentas por desempeno. Como se dijo antes, el régimen
de rendicién de cuentas en la mayoria de los gobiernos hace ahora
mads hincapié en los criterios de desemperfio. Hasta cierto punto, puede
considerarse que la administracién del desempefio forma parte del
paradigma de la NGP para el sector ptiblico,” pero existen también im-
portantes elementos que trascienden al gerencialismo y dan mas peso
a aquellos aspectos de las técnicas que se refieren a la rendicién de
cuentas. Mds que tratar de emplear mecanismos politicos para resaltar
errores particulares, lo que el desempefio cuestiona es como funciona
el gobierno en términos generales, en la operacién cotidiana.

Este giro hacia el desempefio ha sido muy evidente en Estados Uni-
dos, con la aprobacién de la Ley sobre Desempeno y Rendicién de
Cuentas del Gobierno (GPRA, por su nombre en inglés).” Esta ley re-
quirid, en primer lugar, una prolongada negociacion entre los actores
de los poderes ejecutivo y legislativo en torno a los indicadores ade-
cuados que habrian de utilizar para todos los involucrados, pero una
vez en vigor, ha brindado al Congreso y al presidente gran cantidad
de informacién sobre el desempeno e incrementado la capacidad para
observar los éxitos y fracasos de las organizaciones. En el gobierno
de George W. Bush, este programa ha sido complementado con la
Agenda Administrativa del presidente, que ha hecho mds hincapié en
la eficiencia que en la prestacion de los servicios, pero aun asi incluye
algunas dimensiones del desempeno.®

En el caso de Canada, el auditor general ha desempenado un papel
central en la tendencia a implantar la administracién del desempeno
como un mecanismo para mejorar la rendicion de cuentas. El proceso
de evaluacion del desempefio que puso en marcha Canadd es quiza
mds ad hoc que el proceso mds institucionalizado que aplicé Estados
Unidos mediante la GPRA, pero la autoridad del auditor general para
dar a conocer los resultados de sus inspecciones, asi como su prestigio
y su estrecha relacién con el Parlamento han hecho que la evaluacién

 Barzelay, 1997.

! Véase Radin, 1998.

* Las calificaciones que se utilizan en esta version de la administracion del desem-
pefio son las luces roja, amarilla y verde para cinco dimensiones de desempeno, tales
como contratacion externa y e-gobierno. Pocas de las agencias del gobierno federal
han recibido una luz verde.



LA INTERNACIONALIZACION DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA 65

del desempeiio sea un medio muy poderoso para exigir la rendicion de
cuentas. Aqui de nuevo, al igual que con muchos otros mecanismos
de reforma que se examinaron en esta seccion, se observa la necesidad de
una ciudadania activa para garantizar que el mecanismo de rendicién
de cuentas tenga el efecto deseado como parte de la reforma.

Como se mencioné antes, México estd en vias de aplicar algunas
iniciativas para que el desempefio sea un mecanismo de rendicién
de cuentas. En particular, existen varios programas sobre gestién de
calidad y para emplear algo andlogo a las cartas ciudadanas como
medio para incrementar los niveles de desempeiio en el sector publi-
co.” Nuevamente, el hecho de depender de este método de rendicién
de cuentas requiere una ciudadania dispuesta y capaz de influir en el
gobierno y, de manera reciproca, un gobierno dispuesto a escuchar
y responder a las criticas de la opinién puiblica. La democracia mexi-
cana se ha 1do desarrollando en esa direccién, aunque es posible que
aqui también haya ain mucho trabajo por hacer para que sea plena-
mente efectivo.

CONCLUSION

Las descripciones que hicimos de varios conceptos relativos a la re-
forma y a su instrumentacion en los paises de América del Norte han
mostrado parte de la complejidad que entrana el poder comprender
el efecto que ejercen las tradiciones nacionales y “continentales™ de
cada nacién en la administracién publica.®® Pero, si bien seguimos
observando algunas tradiciones e ideas nacionales, asi como niveles
distintos de desarrollo econdémico y social, también existen algunas
similitudes entre los tres paises. Tratar de explicar los origenes de las
diferencias en las reformas nacionales (tanto en el contenido como en
los niveles relativos de éxito) sigue siendo algo muy dificil.

Quizd el objetivo primordial de este trabajo ha sido senalar que
existe, en efecto, algo que distingue la perspectiva norteamericana so-
bre la reforma, de otros modelos reformistas que se han instrumenta-

5 Viéase, por ejemplo, las Cartas Compromiso al Ciudadano.
* Véase Peters, 2003.
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do en otras partes del mundo. La tesis que planteamos es que aquello
que distingue a la reforma administrativa de Norteamérica de las que
se encuentran en otras partes del mundo (sea Europa, las antipodas
o Sudamérica) es el populismo de muchas de sus nociones relativas a
la administracién. Es decir, las reformas que se han adoptado por lo
general presentan una naturaleza mds participativa que las que se han
implantado en otras democracias. Mds ain, aunque la rendicién de
cuentas es fundamental para todos los sistemas politicos, al parecer en
estos paises (sobre todo en Estados Unidos y Canadd) se le da un peso
atin mds importante. Es posible que las diferencias entre los casos exa-
minados en este trabajo y otros sean minimas, y tal vez sea cuestion
de interpretacion, pero en mi opinién se trata de diferencias reales.

Si esta caracterizacién de las reformas en los paises de América
del Norte es correcta, ¢qué implicaciones tiene para la administracién
publica de cada uno de ellos? En lo que se refiere a los objetivos de los
gobiernos, es posible que esta visién de cémo gobernar no haga tanto
hincapi¢ en la eficiencia como podria esperarse. De nuevo, dada la
tendencia hacia una economia de mercado que prevalece en gran par-
te de la sociedad estadunidense, seria de esperarse que se otorgara un
peso muy importante a la eficiencia, pero en lugar de ello, al parecer,
lo que prevalece es un valor de corte politico. La orientacién hacia la
participacién y la inclusién deberia tener beneficios obvios para una
gobernanza democrdtica, sobre todo cuando las formas tradicionales
de rendicién de cuentas se tornan menos viables.

La siguiente pregunta que habria que hacerse es sobre el origen u
origenes de las semejanzas entre estos tres paises, en virtud de que son
reales: dexiste un proceso por el que se difunden las ideas relativas a la
administracién, un proceso conducido por uno de los paises involucra-
dos, o son ciertos modelos culturales, profundamente arraigados, los
que han provocado reacciones particulares ante los estimulos diversos
concernientes a la administracién y a la reforma administrativa? Tra-
tar de explicar estas alternativas (y otras posibilidades) para intentar
comprender la convergencia aparente de los sistemas administrativos
resulta dificil, por no decir imposible. Pero, pese a ello, si examindra-
mos algunas explicaciones alternativas para estos hallazgos, tal vez
podriamos comprender algunos aspectos de la aparente singularidad
de la administracién ptiblica norteamericana.
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Por 1ltimo, debemos pensar en la o las reformas por venir. Las
tres perspectivas de cambio mencionadas atin no estdn concluidas,
quizd sobre todo la necesidad de redefinir la rendicién de cuentas en
el cambiante contexto del gobierno contempordneo. Sin embargo, las
reformas realizadas han creado la necesidad de tener un nuevo con-
junto de cambios en el sector ptiblico. A pesar del poco uso que se hace
de las agencias y los érganos similares en estos paises (con la posible
excepcidén de México), es necesario volver a juntar a los gobiernos a
los que se habian traspasado competencias y delegado funciones. De
igual forma (y a partir de ello), existe la necesidad de crear una capa-
cidad estratégica mds fuerte en el gobierno, tanto en el dmbito politico
como en el administrativo, con el fin de utilizar los escasos recursos
de manera mds efectiva. Es de esperarse que cada uno de los paises de
América del Norte también responda a su manera ante estas nuevas
direcciones de reforma, a partir de sus propias historias politicas y
tradiciones administrativas.
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COMENTARIO: LA INTERNACIONALIZACION
DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA:
UNA PERSPECTIVA DESDE AMERICA DEL NORTE

rSagy B -“01«"?.
M 6 L I ()L' Maria Fernanda Somuano
(Comentario a la ponencia de Guy Peters)

El trabajo de Peters cuestiona si América del Norte (México, Estados
Unidos y Canadd) constituye un escenario propicio para hacer un
andlisis preciso de las reformas de la Nueva Gerencia Piblica (NGP).
Su argumento central es que los gobiernos de estos paises han reci-
bido una serie de estimulos y presiones similares que ha generado
reacciones y resultados diferentes en cada pais. Es decir, en oposicién
a aquellos autores que aseguran que hay una tendencia internacional
inexorable de los gobiernos a adoptar estructuras administrativas y
mecanismos gerenciales similares (Osborne y Gaebler, 1992; Kettl,
2000; Helligan, 1996),' Peters coincide con otros académicos en que
las tradiciones y estructuras administrativas afectan y diferencian las
respuestas de cada pais, dando lugar a modelos administrativos diver-
gentes (Pollit y Bouckaert, 2000; Olsen y Peters, 1996).2 No obstante

' Véase David Osborne y Ted Gaebler, Remuventing Government: How to Entrepreneu-
rial Spirit is Transforming the Public Sector, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1992; David
Kettl, The Global Public Management Revolution a Report on the Trangformation of Governance,
Washington, Brookings Institution, 2000; John Helligan, “Australian Balancing Prin-
ciples and Pragmatism”, en Olsen Johan P. y Guy Peters (eds.), Lessons from Expertence.
Experiental Learning tn Administrative Reforms in Eight Democracies, Oslo, Scandinavian
University Press, 1996.

? Christopher Pollit y Geert Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative
Analysis, Oxford, Oxford University Press, 2000; Johan Olsen y Guy Peters (eds.),
Lessons from Expertence. Experiential Learntng in Administrative Reforms in Eight Democracies,
Oslo, Scandinavian University Press, 1996.
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encuentra similitudes importantes en las reformas instrumentradas en
los tres pafses norteamericanos.

En la primera parte de la ponencia, Peters discute tres ideas que for-
man parte de las reformas de corte gerencial que han experimentado
diferentes gobiernos en las tltimas décadas y discute las respuestas de
los tres paises norteamericanos a éstas. La primera es la desconcentra-
cién y la formacién de agencias. La segunda el manejo de personal y la
tercera la provisién de servicios. Respecto a estos temas, me gustaria
agregar algunos comentarios sobre el caso mexicano, que obviamente
es el que mejor conozco.

Con relacién a la desconcentracién y la {ormamén de agencias, en
efecto, como senala Peters, en México ha habido una larga tradicién
de agencias paraestatales que se han encargado de proveer una serie
de servicios econémicos y sociales en nombre del Estado. Sin embar-
go, la critica mds fuerte que se hizo a estas organizaciones, y que entre
otras cosas originé su desincorporacion, fue la excesiva intromisién
de actores politicos y autoridades federales en sus decisiones, lo que
generd altos niveles de ineficiencia. Quizd un mejor ejemplo de agen-
cias, que se ajusta mds a las ideas propuestas por la NGP, es el de las
llamadas “islas de eficiencia”, organizaciones con cadenas de mando
mucho mds cortas (organizaciones horizontales), altamente tecnifica-
das, con una orientacién muy especifica a algtin aspecto de la admi-
nistracién y con mayores niveles de autonomfa y libertad gerencial
(Pollit y Talbot, 2004; Geddes, 1994).° Para México se me ocurren los
casos del Banco de México y el caso de PMI Comercio Internacional
(empresa subsidiaria de Pemex), como ejemplos de agencias.

Respecto al manejo de personal, ya desde el gobierno de Ernes-
to Zedillo se habia intentado instrumentar un Sistema de Evaluacion
del Desempeno. Sin embargo, éste fue poco exitoso ya que se puso
en prdctica poco antes de que concluyera su periodo presidencial,
ademds de que terminé por empalmarse con los sistemas de evalua-
cién por procesos, limitando su capacidad de éxito (Arellano, 2004).*

# Chnistopher Pollit y Colin Talbot, Unbundled Government, Londres, Taylor y Francis,
2004: Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, Los Angeles, University of California Press, 1994.

* David Arellano, Reformas presupuestales dirigidas a resultados, Nueva Zelanda, Reino
Unido, Australia y México, Documento de trabajo 88, CIDE, México, 2004,
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Asimismo, en los casi cinco afios del gobierno de Vicente Fox se ha
mantenido el tema de la modernizacién administrativa como asunto
central de la agenda de gobierno. Durante este periodo se han impul-
sado reformas de corte gerencialista —basadas en el modelo de cali-
dad Intragob- orientadas a alcanzar un servicio publico de calidad,
transparente y que rinda cuentas a la ciudadania. Con este objetivo
se impulsé la reforma del servicio profesional y a partir de 2003 entrd
en vigor la Ley del Servicio Profesional de Carrera, por medio de la
cual se busca consolidar un servicio civil de carrera basado en el mé-
rito. Desgraciadamente, no existen todavia evaluaciones preliminares
sobre los resultados que este sistema ha acarreado a la administracién
publica en términos de eficiencia, calidad y profesionalizacién, pero si
han surgido diversos cuestionamientos relacionados, sobre todo, con
la instrumentacidn efectiva de sus elementos de control.

Respecto a la provision de servicios (y como sefiala Peters) el gobier-
no mexicano ha tratado, por lo menos en el discurso, de crear y poner
en marcha programas de mejora en la calidad de los servicios puibli-
cos. De nuevo, desde la administracién de Zedillo el gobierno siguié
la linea de la reforma de la gestién publica usando nuevas teorias y
modelos administrativos influidos por la NGP, tales como calidad total,
planeacién estratégica, 150 9000, evaluacién del desempenio, benchmar-
king, subcontratacién de servicios, etc. El gobierno de Vicente Fox ha
seguido ese rumbo, por lo que creé una oficina dentro de la presidencia,
llamada Oficina para la Innovacién Gubernamental, que bdsicamente
retoma muchos de los principios y técnicas administrativas antes men-
cionadas como parte de lo que han llamado Modelo Estratégico para la
Innovacién Gubernamental. Pero, de nuevo, los resultados tangibles,
por desgracia, son escasos. En general entonces, ¢podemos o no hablar
de convergencia administrativa entre los tres paises? Aqui retomaria la
idea de Pollit sobre la necesidad de diferenciar entre convergencia en
el debate, en las acciones y en los resultados. En mi opinién, cuando
hablamos de reforma en los tres paises norteamericanos, podemos en-
contrar alta convergencia en el discurso, pero menor en las acciones y
muchisimo menor en los resultados de las reformas.

En la segunda parte de su trabajo, Peters elabora lo que para mi es
lo mads interesante, y al mismo tiempo mds discutible de su argumen-
to. Esto es, que los tres paises de América del Norte han instrumen-
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tado reformas que, aunque de corte gerencial, incorporan objetivos
de participacién ciudadana y rendicién de cuentas en mucho mayor
grado que sus contrapartes de otras latitudes. Es decir, de acuerdo
con Peters ha habido cierta convergencia en el tipo de reformas que
se han implantado en los tres paises norteamericanos. Es aqui donde
me surge una serie de dudas. Primero, Peters habla de reformas que
privilegian el componente democritico y de participacién ciudadana en
el gobierno, ¢se refiere a la participacién del cindadano sélo como con-
sumidor de servicios y evaluador de la calidad de los mismos?, o ¢mds
bien se refiere a una idea mds comprehensiva de participacién que invo-
lucra la participacion del ciudadano en las distintas fases del proceso de
politicas publicas? Sélo en el segundo caso se justifica la preocupacién
del autor sobre el clientelismo para el caso mexicano. Y de hecho, ésta
no es una preocupacion injustificada. Varios estudios (Somuano, 2004)
nuestran que cuando los mecanismos de inclusién no estdn asegurados
y solo ciertos grupos tienen acceso a la participacién, puede generarse
un proceso politico desigual en donde sélo quienes tienen recursos (ca-
pacidad de movilizacién, organizacién) son escuchados por el gobierno.
Aqui haria otra pregunta a Peters: ¢cémo puede lograrse la partici-
pacién ciudadana o lo que ¢l llama empowerment y asegurarse de que
existan estos mecanismos de inclusién?, y den qué fase del proceso de
la politica publica debe favorecerse esta participacion?

Peters subraya que tanto en Estados Unidos como en Canadd ha habido
importantes intentos por abrir las organizaciones piiblicas a la participacion
de sus miembros y sefiala que la participacién y la democracia internas no
tienen por qué estar peleadas con la eficiencia. Sin embargo, existen varios
estudios que plantean el hecho de que en muchas ocasiones la participacién
y la democracia interna no sélo no garantizan la eficiencia organizacional,
sino que la complican de manera sustancial (Carroll, 1992).

Ademds de la participacién, Peters destaca la rendicién de cuentas
vy la transparencia, como otros de los clementos que han caracterizado
las reformas de los paises norteamericanos. En el caso mexicano, el
concepto de rendicién de cuentas ha sido uno de los preferidos en el
discurso de este gobierno. Pero cuando nos movemos al terreno de los
resultados una vez mds las cosas se dihcultan, sobre todo en lo que
se refiere a la rendicién de cuentas como desempeno, llamada control
por resultados, Esta propuesta, comiin en los modelos gerencialistas,



LA INTERNACIONALIZACION DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA 75

resulta atractiva dado que supone reducir la carga regulatoria de los
burdcratas. En los hechos, empero, hacer efectivos ese tipo de contro-
les enfrenta dos problemas centrales. En primer lugar, la consabida
dificultad para definir y medir resultados en muchos dmbitos de la ac-
tividad gubernamental. En segundo término, la resistencia en contra
de medidas que limiten la discrecionalidad de los politicos clientelares
en las decisiones relativas al personal. Estos dos obstdculos explican
el muy reducido progreso alcanzado por la implantacién efectiva de
mecanismos de evaluacién objetivos y transparentes en México.

Respecto a la transparencia, en efecto, al igual que en Estados Uni-
dos y Canadd, en México también ha habido un claro interés guber-
namental en aumentarla en las acciones del gobierno; para ello, el
gobierno de Vicente Fox puso en vigor la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacién. Hasta cierto punto, ésta ha sido la estrategia
mds exitosa en materia administrativa de ese gobierno, y sus efectos
debieran tener importantes repercusiones en la ciudadania, que en
principio cuenta con los instrumentos suficientes para conocer el des-
empefio de los funcionarios publicos. Sin embargo, como bien senala
Peters, uno de los elementos mds importantes para que las ideas de ren-
dicién de cuentas y transparencia gubernamental sean efectivas, es una
ciudadania participativa. Y en ese sentido, México se encuentra muy
atrds de sus contrapartes. Por ejemplo, segin la Encuesta Mundial de
Valores de 2000, mientras en Estados Unidos y Canadd aproximada-
mente 75% de los ciudadanos contestd que habia firmado una peticién
al gobierno, en México esa cifra fue sélo de 28%. Asimismo, mientras
en los dos primeros paises casi 70% acudié a una autoridad para plan-
tear una queja, en México esa cifra fue de sélo 25 por ciento.

Para terminar, simplemente reiteraria que veo dificil hablar de con-
vergencia administrativa en general para el caso de Norteamérica. Mds
bien, insistirfa en que existe una alta convergencia en el discurso. En
los tres paises se habla de agencias, de reingenieria de procesos, pla-
neacién estratégica, evaluacion del desempeno, rendicién de cuentas y
transparencia. Todas estas ideas o “etiquetas” son ttiles, como sefiala
Pollit (2001}, por su poder legitimador, ¢a qué ciudadano no le parece
bien saber que puede pedir cuentas a un gobierno ineficiente?

La convergencia en las acciones, es decir, en el contenido de las
reformas de los tres paises es mucho menor que la del discurso. Aun-
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que quizd con los mismos nombres, las reformas que se han llevado a
cabo en Estados Unidos, Canadd y México varian considerablemente
en sus contenidos. Basta pensar que mientras en Estados Unidos y
Canad4 se plantean reformas al sistema de servicio civil de carrera,
en México apenas se intenta crear uno.

Por 1ltimo, debido a que muchas de las reformas en los tres paises
atin no pueden evaluarse, valorar la convergencia que existe en los re-
sultados de éstas, queda como tarea pendiente para futuros estudios.
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EL ENFOQUE CANADIENSE
DE LA NUEVA GESTION PUBLICA*

Peter Aucoin
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Este trabajo tiene el propésito de presentar y explicar el enfoque cana-
diense de la Nueva Gestién Ptiblica (NGP), con el fin de ubicar la ex-
periencia de este pafs en un contexto comparativo en lo que se refiere
a la modernizacion de la administracién publica. No examinaremos
con detalle los temas que se abordan en otros trabajos, tales como las
reformas a los procesos de contratacién de servidores publicos y al
régimen de administracién del personal de la administracién publica,
la creacidn de iniciativas de gobierno electrénico [e-government] para la
provisién de servicios electrénicos, la gestion de calidad/desempeno/
mnovacion, la administracién de gobiernos locales, o la administra-
cién de politicas en ciertas dreas del sector publico. El tema que se
abordard aqui serd la experiencia del gobierno federal y de la funcién
puiblica en Canada.

La experiencia canadiense es especialmente importante en el con-
texto de América del Norte porque Canada tiene un sistema de gobier-
no Westminster. La NGP no sélo surgié del universo westminsteriano
de Gran Bretafia, Nueva Zelanda y Australia, sino que fue, en cierto
sentido, un fenémeno especificamente westminsteriano. El presente
trabajo examinard, entonces, la experiencia canadiense en este con-
texto comparativo westminsteriano.

Aqui analizo lo que puede aprenderse del surgimiento de la NGP
en las décadas de 1970 y 1980, las causas por las que arraigd y cémo

* Ponencia presentada en la conferencia internacional La Administracion Publica en
América del Norte, El Colegio de México, México, D.F., 27 de octubre de 2005.
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ha evolucionado, aunque es claro que la idea de la NGP como algo
“nuevo” ha ido desapareciendo. Concluyo que mucho se ha aprendi-
do sobre la importancia de que los gobiernos y los servicios publicos
profesionales presten especial atencién al aprendizaje, al andlisis y la
toma de decisiones basados en evidencia, y a la capacidad profesional
e integridad de los funcionarios ptiblicos.

NGP: HACER FRENTE AL DEFICIT ADMINISTRATIVO

La NGP surgi6 en las décadas de 1970 y 1980 en los sistemas Westmins-
ter, debido a que despties de la segunda guerra mundial el Estado mo-
derno experimentd, por una parte, una fuerte expansion en términos
de sus politicas publicas, la cantidad de servicios publicos, impuestos y
gasto, asi como el continuo incremento de su arquitectura organizacio-
nal, el aumento de su equipo de servidores publicos y la complejidad
creciente de sus estructuras y sistemas administrativos. No habia prdc-
ticamente nadie que no resultara afectado por esa situacién, derivada
de esos hechos relacionados y a la vez independientes. No es éste el
lugar para examinar cémo los analistas y politicos provenientes de
las diversas corrientes del neoliberalismo y del neoconservadurismo
respondieron a todos estos acontecimientos; baste decir que Margaret
Thatcher no estaba sola cuando demandaba un repliegue del Estado,
en términos de privatizar las empresas del gobierno/Estado, eliminar
servicios, desregular la economia, reducir el tamanio de la adminis-
tracién ptiblica, recortar los presupuestos o, cuando menos, su incre-
mento, y en términos generales, modernizar al gobierno. Ya fuera que
los gobiernos estuvieran o no sobrecargados, no habia duda de que el
continuo financtamiento del déficit habia contribuido a aumentar las
deudas del gobierno, que no daban muestra alguna de que fueran a
disminuir.

Dejando a un lado la ideologia politica, habia un acuerdo casi uni-
versal en que la “gestién” del sector piiblico era menos que satisfacto-
ria, al menos en lo concerniente al manejo de los recursos financieros,
los servidores publicos y la prestacién u operacién de los servicios.'

' Peters y Savoie, 1995,
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Sin embargo, la “administracién”™ comprendia mds que la gestién. Sin
entrar en cuestiones semdnticas, se consideraba que la administracién
constituia el orden mds general y elevado de las funciones ejecuti-
vas.” La administracién comprendia la gestién, pero también, y mds
importante aun, la asesoria brindada a los ministros, tanto para la
formulacién de las politicas piblicas, como sobre la totalidad de las
funciones politicas ejecutivas asignadas a ellos ~de manera colectiva e
individual- para la administracion de los asuntos priblicos.

En el contexto de los sistemas Westminster, la asesoria a los minis-
tros en materia de administracion se consideraba una actividad profe-
sional, es decir, apartidista y neutral, basada en la experiencia préctica
y. siempre que fuera posible, en evidencias empiricas. Estos sistemas
presuponian que para el “gobierno en turno” trabajaba un equipo de
servidores ptiblicos profesionales a los que se seleccionaba de manera
independiente, con base en sus méritos, y permanentes en el sentido
de que no cambiaban junto con el partido politico en el gobierno. Sin
embargo, esta tradicién no suponia que los ministros fueran incom-
petentes o que fueran rehenes de sus burdcratas, como los retrata la
comedia televisiva (pretendidamente documental) de la BBC llamada
Yes, Minister.* Mds bien, se esperaba que los funcionarios profesionales
de mayor rango aplicaran todo su tiempo y toda su energia en apoyar
a sus ministros en aquellos asuntos que fueran del mds alto interés y
preocupacién para estos 1iltimos. Esto significaba invariablemente que
dichos funcionarios debian hacerse cargo, principal o exclusivamente,
de los asuntos relativos a las politicas publicas y la gobernanza, in-
cluida la politica de la formulacién e instrumentacién de las politicas
puiblicas, segiin se desarrollaba en el Parlamento, en los medios de co-
municacidn, y en relacién con los ciudadanos, los actores interesados
y otros posibles afectados.

En este ambiente organizacional, los altos funcionarios por lo ge-
neral tenfan muy poco tiempo para ocuparse de los asuntos relativos

* Debemos ser precavidos en este punto, pues en el contexto britdnico, “gjecutivo”
no significa los niveles mds altos de la gestion, como ocurre en América del Norte. Por
ende, cuando Canadd quiso emular la forma de organizacion britdnica de las “entida-
des ejecutivas”, tuvo que llamarlas “entidades operativas”.

* Borins, 1988.
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a la gesti6n, es decir, el manejo de los recursos, las operaciones y la
prestacién de servicios. La excepcién a esta regla eran aquellos casos
contados en los que los asuntos gerenciales se politizaban y por ende
los ministros debian ser asesorados para que pudieran actuar de for-
ma adecuada. Como es abvio, el grado de distanciamiento entre las
tareas politicas y politico-administrativas de estos servidores publicos
y sus funciones gerenciales, mds delimitadas, era distinto en cada de-
partamento y ministerio. Sin embargo, salvo por algunos contados y
valiosos casos, los altos funcionarios atendian primordialmente las
primeras y muy poco las segundas. En efecto, en la mayoria de los
casos tenfan poca disposicién a prestar atencién a las segundas, en
parte porque la mayoria de ellos tenfia muy pocos conocimientos o
experiencia con este tipo de asuntos de gestion.

Alrededor de los afios setenta, con el crecimiento y la complejidad
creciente del gobierno, se suscité un proceso continuo por el que:

* La autoridad sobre las “funciones” relativas a la gestién financie-
ra, la contratacién de servidores publicos, el manejo de los recur-
sos de personal y humanos, la gestién de los servicios comunes
y algunos aspectos estandarizados de la prestacidn de servicios,
se habia diferenciado como dreas distintas de autoridad admi-
nistrativa especializada.

* La autoridad “funcional” de gestién se habia asignado a varias
dependencias del gobierno central.

*» Estas dependencias centrales y centralizadas definieron polltlcas
de gestién estandarizadas y reglas y reglamentos para todo el
gobierno.

* Los departamentos centrales del gobierno asignan responsabili-
dades para instrumentar esas politicas, reglas y los reglamentos
de gestién a unidades especializadas y funcionales de gestién,
que asesoran a los altos funcionarios de los departamentos sobre
asuntos administrativos y les asisten ejerciendo “autoridad fun-
cional” (aunque no “autoridad central”) sobre los supervisores
centrales de rango inferior en la jerarquia departamental.

En esta estructura, los altos funcionarios ejecutivos estdn apartados
de los aspectos gerenciales de la administracién priblica, salvo una pe-
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queifia minoria que tiene experiencia en los aspectos técnicos de la au-
toridad funcional en materia administrativa. Ellos pasan toda su vida
profesional muy lejos de las dimensiones mundanas del manejo de los
dineros y las operaciones relacionadas con el personal o la prestacion
de servicios. Los asuntos gerenciales son delegados a los especialistas
del drea funcional y sus principales labores consisten en establecer
y aplicar un régimen estandarizado de gestién para los supervisores
centrales de todo el gobierno. Los ideales tradicionales de la funcién
publica (uniformidad y estandarizacién) promueven este modelo de
“gestion funcional”, diferencidndola de la “gestién central” dentro de
la administracién piiblica.

La consecuencia de esta situacién era que los altos funcionarios que
dirigian los departamentos de gobierno no tenian mucha ingerencia so-
bre la autoridad de gestién. Esta se conferfa a dependencias centrales
de gestion, principalmente la Comisidn del Servicio Piblico y la Junta
del Tesoro y su secretariado (la primera, una entidad ejecutiva indepen-
diente, con autoridad para seleccionar y designar a los servidores publi-
cos; la segunda, un comité del gabinete y su secretariado de servidores
publicos, con autoridad estatutaria sobre la mayoria de los asuntos re-
lativos a la gestién en la funcién publica). El resultado de esto era una
gestion deficiente en los mds altos niveles de la funcién publica.!

Una importante comisién real sobre administracién publica que se
cre6 en 1960 (la Comision Real para la Organizacién del Gobierno),’
conocida como la Comision Glassco, en honor de su presidente, Grant
Glassco (personaje destacado de la recientemente célebre profesién de
consultoria gerencial), hacia feroces criticas a la gestién que se realiza-
ba en el gobierno federal. La Comisién recomendaba que el régimen
de gestién basado en “orden y control” fuera reformado “para permitir
que los administradores administren”. A este respecto, sus recomen-
daciones prefiguraron un principio central de la NGP logrdndose, en
efecto, un grado considerable de descentralizacién con la desaparicién
de muchos métodos centralizados de control.

Sin embargo, la Comisién también promovié otro aspecto de la
gestion que habria de ponerse de moda, a saber, la idea de que las fun-

! Hodgetts, 1971.
* Canadd, 1963.
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ciones de gestién que se realizaban “en el centro directivo de cada de-
partamento”, tales como la plancacién, la organizacion, la seleccién de
personal, la presupuestacién y la evaluacién, no sélo eran diferentes
de las capacidades técnicas de gestién que se requerian en los niveles
operativos o de prestacion de servicios, sino que también eran “comu-
nes a todos los departamentos”. En resumen, la gestion genérica debia
desarrollarse como una actividad aparte, dentro de la funcién publica,
tal como habia sucedido en el mundo empresarial moderno. Mds atin,
se afirmaba que ese interés general por las “funciones [gerenciales] de
direccién central” debia localizarse en el corazén mismo del gobierno
para que éstas orientaran a la totalidad del mismo, dado que, a pesar
de contar con muchos departamentos, el gobierno era “una entidad
unica”. Segun la Comisidén, en lo que a direccién central se referia,
unicamente la elaboracién del presupuesto no estaba en un “estado de
subdesarrollo”.’

Asi, las conclusiones de la Comisién Glassco eran paraddjicas: re-
comendaban, por una parte, la reduccién de los controles centrales
y, por la otra, optimizar la direccién central. De esta forma, el resul-
tado fue que los controles existentes se redujeron, pero se afiadieron
otros nuevos conforme se incrementé el mimero de especializaciones
funcionales de gestién, tanto en la entidad central como en las organi-
zaciones departamentales. Las nuevas iniciativas que surgieron de la
“direccién central” consistieron en politicas, reglas y reglamentos mo-
dernizados, pero seguian estando caracterizados por una estandariza-
ci6n impuesta desde el centro. A la mayoria de los altos funcionarios
esto no les preocupd demasiado. Se sentian molestos, en ocasiones, por
cl complejo régimen gerencial que restringia su autoridad de gestién.
Sin embargo, la mayoria de ellos sentia alivio de ser relevados de esas
obligaciones por los especialistas en gestion funcional, quienes enton-
ces asumian la responsabilidad primaria del manejo de los recursos
financieros y humanos y de las operaciones administrativas internas
de sus departamentos. De esta manera, los altos funcionarios queda-
ban libres para actuar bdsicamente en el dmbito de la administracion
de las politicas (asesorar a ministros, interactuar interdepartamental-
mente con sus pares del gobierno en dreas de interés mutuo, y atender,

& Ibid., pp. 49-53.
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segun fuera necesario, las cuestiones de politica publica y de politica
de la prestacién de servicios ptiblicos de su departamento). Dado que
la gran mayoria de los servicios publicos se prestaba fuera de la capital
nacional, Ottawa, los altos funcionarios, concentrados en las oficinas
centrales de esta capital, no estaban intimamente relacionados con la
prestacién de servicios “en el campo” (lo cual, en Canadd, significa
a través de un continente).” En todo caso, entre los funcionarios de
alto rango empezaron a ser cada vez mds numerosos los “conocedores
de politicas”, que cambiaban de un departamento a otro y a menudo
pasaban por una o mds dependencias centrales en su ascenso por el
escalafon de la funcién publica, sin prestar mucha atenci6n a la ges-
tién central de los programas o servicios, por no hablar de las diver-
sas especialidades de la gestion funcional. Habia una “tricotomia” de
funcionarios: los gerentes de politicas, los gerentes funcionales y los
gerentes operativos.®

El nuevo ethos de la funcién publica en Ottawa reflejaba el estilo
de gobernanza y administraciéon que surgié en los afios sesenta en
Canadd: el estilo de la planeacién y el andlisis “racionales” aplicados
a la formulacién de politicas, la presupuestacién y la evaluacién de
programas.’ En los decenios de 1960 y 1970, Canad4 se convirtié en
lider de la administracién publica, y los funcionarios politicos y admi-
nistrativos de otros importantes sistemas westminsterianos empeza-
ron a interesarse por lo que ahi se estaba haciendo." La estructura y
los procesos de toma de decisiones en materia de politicas publicas, la
arquitectura del comité del gabinete y el aparato de la entidad central
eran observados con especial atencién. A mediados de la década de
los afios ochenta, un reconocido experto estadunidense, Alan Schick,
calificé el sistema para la administracién de politicas de gasto (PEMS,
por su nombre en inglés), creado en 1979, como la innovacién interna-
cional mds importante en materia de presupuestos.' Sin embargo, en
esa misma época llegé a su fin el periodo de veinte afios de innovacién

’ Carroll, y Siegel 1999.

# Carroll, 1990,

* French, 1980; Doern y Aucoin, 1971.
" Campbell, 1983.

' Alan Schick, 1988.
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que iniciara a mediados de los afios sesenta; gran parte de lo que se
habia puesto en marcha fue desmantelado oficialmente, o se le dej6
morir de manera informal. En 1984, el recién nombrado primer minis-
tro liberal, John Turner, desarticul6 las innovaciones organizacionales
que se habian introducido en la dependencia central, con el argumen-
to de que el sistema era “demasiado elaborado, demasiado complejo,
demasiado lento y demasiado caro”!? Por su parte, el primer ministro
conservador, Brian Mulroney, recién elegido a finales de ese ano, dejo
que el resto de ello muriera por desuso.

A finales de este periodo, que coincidié con el surgimiento de la
NGP como un claro movimiento de reforma en la administracién pu-
blica, el sistema canadiense se caracterizaba por contar con un cuer-
po de servidores publicos profesionales que, como los describié en su
momento un viceministro, se habian vuelto “versados en la teoria,
pero escépticos sobre la aplicabilidad de muchas ideas gerencialistas”.
Esto era cierto, al menos en lo que se referfa a las reformas gerencia-
les prevalecientes durante los ultimos veinte afios; pero era mucho
menos cierto respecto de las ideas “gerencialistas” mds innovadoras
de la NGP, como las que fueron surgiendo en Gran Bretafia y Nueva
Zelanda, que empezaron a adquirir una tonalidad distinta a las ante-
riores ideas sobre gestién racional, principalmente las de América del
Norte. El “nuevo” matiz de la NGP no consistia en delegar la autoridad
gerencial y “permitir que los administradores administren”; eso for-
maba parte del estilo antiguo. Mds bien, lo nuevo consistia en “hacer
que los administradores administren”, al establecer un vinculo directo
entre la autoridad de gestion y la rendicién de cuentas individual. Este
aspecto de la NGP no era un elemento central de la teoria gerencial nor-
teamericana, a pesar de que las teorias de la eleccién publica y de la
agencia, a partir de las cuales se desarrollé la NGP en Gran Bretana y
Nueva Zelanda, fueron formuladas por académicos estadunidenses.'

Los altos funcionarios de Canadd no se sumaron de inmediato al
movimiento de la NGP porque, en su opinién, ya habian intentado
el gerencialismo y lo habfan desechado. Ellos asociaban la NGP con la
descentralizacién de la autoridad gerencial, como ocurri6 después de

2 Canadd, Oficina del Primer Ministro, “Release”, 17 de septiembre de 1984.
'3 Boston, Martin, Pallot y Walsh, 1991 y 1996.
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Glassco, y la separacién de las responsabilidades politicas y adminis-
trativas, como sucediera con la introduccién de técnicas racionales
para el andlisis, la presupuestacién y la evaluacién de las politicas.
Pero, por supuesto, la NGP era otra cosa, a pesar de ciertas semejanzas
en la terminologia y los objetivos.

Ademis, los altos funcionarios canadienses no se adhirieron total-
mente a la NGP porque no existia un interés, compromiso o demanda
serios o sostenidos por parte de los politicos, como ocurriera en los
otros sistemas westminsterianos. El gobierno conservador elegido en
1984 miraba bdsicamente hacia el método estadunidense para el re-
pliegue del Estado, mds que al britdnico, y no logré involucrar a su
funcién publica en dicho proceso." Tampoco supo aplicar recortes
sustanciales al presupuesto, como lo hizo el gobierno de Estados Uni-
dos durante el mandato del presidente Ronald Reagan. Lo que si hubo
fue cierto grado de desregulacién econdmica (entre otras cosas, por
medio de un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos) y de pri-
vatizaciéon de las empresas estatales. Sin embargo, en lo tocante a una
reforma de la administracién publica, en realidad no habia un interés
real, mds alld de la extrana lucha para liquidar a la burocracia.

NGP: MEJORAR LA GESTION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

La NGP principié con iniciativas destinadas a resolver los problemas
derivados de un gobierno sobrecargado, déficits y deudas presupues-
tarios, y burocracias gubernamentales indiferentes e incluso intransi-
gentes. Margaret Thatcher abrié el camino y pronto otros la siguie-
ron. Replegar al Estado significaba privatizar las empresas estatales,
eliminar servicios publicos, subcontratar para prestar los servicios
publicos que no hubiesen sido privatizados o eliminados, y reducir el
gasto gubernamental al optimizar la eficiencia. Pero, una vez que las
principales acciones de los tres primeros métodos estaban ya bastante
avanzadas, si no es que agotadas, se hizo evidente que habia otros
sectores importantes de la funcién piblica que tendrian que seguir
siendo manejados.

14 Savoie, 1994,
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En cierto sentido, la NGP consistia simplemente en este cuarto mé-
todo (lograr mayor eficiencia por medio de una mejor gestién de los
recursos), cuando menos en sus primeras versiones. Para muchos re-
formadores, los programas que no eran privatizados o eliminados,
simplemente debian ser mejor gestionados, y a lo que se referfan con
esto era bdsicamente a mds eficiencia en el uso del gasto. En general,
no estimaban que lo mds urgente fuera que los programas estuvieran
mejor disefiados para que alcanzaran sus objetivos; esto estaba implici-
to en la idea de que la mejoria en la eficiencia resultaria de someter los
servicios publicos a la competencia (o a la prueba del mercado, como
lo llamaron los britdnicos cuando permiticron que los proveedores
del sector publico compitieran contra posibles proveedores del sector
privado). En estos casos, se presumia que la eficiencia se lograria por
medio de una mejor gestién de los recursos y no por medio de cambios
en el diseno del programa. Y, por supuesto, era bien sabido que en la
mayoria de los casos en los que se logra aumentar la eficiencia cuando
se subcontratan los servicios publicos, se debe a una gestion mds efi-
ciente, aunque ésta se deba bdsicamente a que los gerentes comprome-
ten menos recursos en el personal que provee esos servicios publicos.
Costos mds bajos de mano de obra producen mayor eficiencia, aunque
ningun otro factor cambie.

Ademis de la subcontratacion, que es impuesta por decreto politi-
co, algunas de las iniciativas para lograr que los “administradores ad-
ministren”, es decir, que usen eficientemente sus recirsos, han sido:

* El esquema britdnico segiin el cual se exige que cierta parte de los
servicios puiblicos de la organizacién sea sometida anualmente a
una prueba de mercado obligatoria.

* El método neozelandés que permite que los propios gerentes deci-
dan si subcontratan la prestacién de los servicios por los que ellos
son responsables.

» La separacion organizacional de la autoridad sobre las politicas y
la gestién, la responsabilidad y la rendicién de cuentas, de suerte
que los gerentes se vuelven directamente responsables de su des-
emperio gerencial.

* La utilizacién de convenios contractuales entre ministros y jefes
ejecutivos de los departamentos de la funcién ptiblica, en lugar
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de las estructuras jerdrquicas, con el fin de vincular a los minis-
tros, como formuladores de politicas, y aquellos que manejan los
servicios publicos que los ministros quieren que sean prestados
con el fin de cumplir con sus responsabilidades; mandatos y ob-
jetivos en materia de politicas publicas.

* El uso de contratos personales para los ejecutivos de los organis-
mos de la funcién piiblica, a diferencia del modelo de servicio
profesional de carrera del sector piiblico.

Al aplicar estos métodos, los reformadores supusieron que los geren-
tes responderian ante incentivos que tenian consecuencias personales
sobre el desempeno gerencial (para su organizacién, su puesto o su suel-
do). En segundo lugar, creyeron que los ministros estarian de acuerdo
en mantener relaciones contractuales, y no jerdrquicas, con los gerentes.
En tercer lugar, infirieron que a los gerentes lo que mds les interesaba
era administrar su organizacién para obtener cierta cantidad y calidad
en los “resultados”, con base en un contrato acordado con un ministro
(0, en el caso de Nueva Zelanda, con dos 0 mds ministros).

Ahora bien, en el primer caso, se concibe a los gerentes como ra-
cionalistas econémicos interesados so6lo en si mismos, mds que como
servidores publicos profesionales que son motivados por valores pro-
fesionales y por una ética de servicio publico. En el segundo caso se
ve a los ministros como “principales” y a los gerentes como “agentes”,
en una relacién agente-principal, mds que en una relacién de superior-
subordinado entre un dirigente politico y un servidor piblico pro-
fesional, basada en la confianza y el respeto mutuos, asi como en la
obligacién comun de servir a los intereses de los ciudadanos. En el
tercer caso se concibe a los altos funcionarios, principalmente intere-
sados en administrar organizaciones cuyos productos esperados estdn
claramente detallados, mds que como ejecutivos a los que les interesa
mds asistir a los ministros para que establezcan las metas y objetivos
de sus organizaciones y disefien los programas y servicios que lleven
a alcanzar esas metas y esos objetivos.

Los altos funcionarios puiblicos canadienses rechazaron tomar ta-
les casos como modelo para fundamentar la reforma de la administra-
ci6n publica. Al mismo tiempo, se dieron cuenta de que tendrian que
mostrar que estaban respondiendo a lo que sucedia en otras partes y,
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en especial, a lo que se estaba promoviendo como la nueva “excelen-
cia” en la gestion del sector privado, sobre todo como lo promulgaban
los grandes expertos de la administracién norteamericana, quienes
tenian mucha mds influencia sobre el dmbito de la funcién publica
canadiense que cualquier otra reforma relativa a la administracién
publica. De esta forma, a finales del decenio de 1980 hubo ciertas
iniciativas tendientes a la llamada “reforma”, entre ellas, ciertos esque-
mas que buscaban, por una parte, delegar la autoridad gerencial a los
departamentos desde las entidades centrales y, de ahi, descendiendo
por la linea de las jerarquias departamentales, hasta la linea frontal
de la prestacién de los servicios publicos, y por la otra, separar las
responsabilidades relativas a las politicas y a las operaciones."” Esto, al
menos, era la teoria. En la practica no se logré mucho, pues persistia
el temor de que al delegar la autoridad para la seleccién de personal
los ministros eventualmente quisieran intervenir; y por otra parte,
porque los ministros querian retener el control de las decisiones en
materia de gasto e instrumentacién de los programas, por razones
partidistas o de desarrollo regional. En otras palabras, los criterios de
eficiencia y eficacia pasaban a segundo plano, por detrds de los crite-
rios politicos, de gobernanza o incluso de alta administracion publica.
No obstante, habia cuatro factores que podrian empujar a la reforma
de la administracién publica, y que en efecto lo hicieron.

Presupuestacion del gasto

En primer lugar estaba la situacién fiscal de Canadd, a saber, défi-
cits anuales continuos y una deuda creciente desde la década de 1970
hasta los afios noventa. El cambio de gobierno en 1993, aunado a
varios acontecimientos internacionales, entre ellos la crisis en Méxi-
co, pusieron un alto a dicha crisis fiscal canadiense. En un lapso muy
corto, el nuevo gobierno liberal instituyé un ejercicio de reduccién del
gasto muy importante, llamado Revisién de Programas,'® que logrd
terminar con los déficits anuales, cre6 superavits presupuestales muy

5 Aucoin, 1995,
' Aucoin y Savoie 1998.
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importantes y dio pasos muy grandes para reducir la deuda del go-
bierno federal.

Este ejercicio se basé en la tesis realista de que no bastaba con las
eficiencias administrativas u operativas; esa estrategia se habia inten-
tado ya en los afios setenta y no habia funcionado. Los programas
mismos debian ser recortados, y muy drdsticamente, e incluso, en
muchos casos, debian ser eliminados. Asimismo, los recortes de pro-
gramas tenian que realizarse prdcticamente en todos los niveles del
gobierno. Para lograr este objetivo era preciso establecer ¢ imponer
ciertas metas desde el centro, mismas que habrian de mantenerse. Por
otra parte, para poder llevar a cabo los recortes, los departamentos
debian hacer las reducciones, de tal suerte que cierta apariencia de es-
trategia publica fuera la que determinara cudles serian las prioridades
relativas de la reduccién presupuestal. Esto significaba que los fun-
cionarios publicos debian participar estrechamente, junto con los mi-
nistros, en decidir qué habria de recortarse y en qué cantidad, en sus
departamentos respectivos. Debfa existir un proceso de “evaluacion
por los pares”, centralmente estructurado, mediante el cual un comité
de viceministros del mds alto rango, encabezado por el viceministro
del primer ministro (el oficial del Consejo Privado), realizaria la dificil
tarea de garantizar que los recortes que propusieran los departamen-
tos fueran reales, que apoyaran las prioridades del gobierno y que
pasaran la prueba de la viabilidad politica.

Como resultado de esto, en 2005 el gobierno de Canadd seguia regis-
trando elevados superdvits anuales, del orden de varios miles de millones
de délares. Sus estadisticas de ese periodo no son igualadas por ningtin
otro pais del G-8, aunque Australia y Nueva Zelanda (que no son miem-
bros del Grupo) han registrado también superdvits muy saludables.

Prestacion de servicios para los ciudadanos

En segundo lugar, los funcionarios ptblicos canadienses encabezaron
las iniciativas para mejorar la prestacién de los servicios publicos a
los ciudadanos y, también, a las empresas. Con esto, los dirigentes
de la funcién publica intentaban captar la atencién de los ministros
para llevar a cabo la reforma del servicio publico. La satisfaccién de
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los ciudadanos y las empresas para con la prestacién de los servicios
posece una dimension politica que los ministros, como politicos electos,
son susceptibles de comprender y apreciar. Segun se vio después, los
funcionarios piblicos tuvieron mucho éxito.

Lo que llegé a conocerse como “prestacién de servicios centrada en
los ciudadanos” (ctizen-centred service delivery) fue un método que tuvo
varios aciertos.”” En primer lugar, se dedico a elaborar disenos organi-
zacionales que crearan centros de prestacion de servicios de “una sola
parada” o de “ventanilla tinica” o “paquetes de servicios”, que culmina-
ron con la reciente creacién de Service Canada, un nuevo departamento
para la prestacién de servicios que suministrard, integradamente, los
servicios de varios departamentos y entidades del gobierno federal.
Quienes dirigieron esta iniciativa también se dieron a la tarea de esta-
blecer asociaciones entre los departamentos del gobierno federal con
el fin de que tuvieran mds disposicién de colaborar para la prestacion
integrada de servicios interrelacionados, y entre los departamentos
del gobierno federal y los departamentos de los gobiernos provincia-
les y municipales, con ese mismo fin, conscientes de que a los ciuda-
danos suele no interesarles qué nivel de gobierno proporciona cudles
servicios, siempre que se presten los servicios que ellos requieren. La
funcién priblica ha utilizado las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacién muy eficazmente, como un medio para la prestacién de
los servicios. En efecto, en este rubro los asesores internacionales han
calificado a Canadd en los primeros lugares, e incluso en el primero.

Lo que ha sido mds importante en estos procesos es que la totalidad
de esta empresa se ha sustentado en el compromiso de aplicar andlisis y
toma de decisiones basados en evidencia. Desde el inicio, los servidores
publicos disefiaron una herramienta estandarizada de medicién para
evaluar periédicamente la satisfaccién de la ciudadania. Esto significa
que los funcionarios piiblicos pudieron conocer las necesidades y prio-
ridades por propia voz de los ciudadanos, pues son ellos quienes las
expresan y jerarquizan. Esto repercute en cdmo se organiza, se provee
y se dota de recursos a la prestacién de servicios. Las encuestas de-
muestran lo importante que es una investigacién empirica sélida para la
administracién piblica. Asimismo, esta iniciativa constituye un ejemplo

'7 Kernaghan, Marson y Borins, 2000.
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excelente de la importancia y la efectividad del prendizaje en la admi-
nistracion publica.

Manejo de asuntos gubernamentales hortzontales y de cardcter integral

En tercer lugar, la funcién piblica se ha esforzado mucho con el fin
de generar la capacidad necesaria para manejar los retos transversales
o comunes a todo el gobierno (whole-of-government issues) que, por su
naturaleza misma, involucran a varios departamentos o entidades del
gobierno, e incluso, en ocasiones, a todo el gobierno. La funcién pibli-
ca canadiense opera bastante bien en este frente.

Existen varios mecanismos que garantizan la atencidén a cste tipo
de asuntos, entre ellos el manejo corporativo por parte de los altos
funcionarios publicos, empezando con el cuerpo de expertos del vice-
ministro, en lo mds alto de la jerarquia, con la direccién del oficial del
Consejo Privado (el superior de los funcionarios publicos y asesor del
primer ministro en materia de nombramientos y mision de los vice-
ministros); la realizacién de reuniones periddicas de los viceministros
y comités para atender los asuntos transversales; ademds, en cada
provincia, reuniones periddicas de los servidores publicos federales de
mads alto rango de los departamentos y entidades del gobierno federal
que operan en ese campo. En resumen, las dimensiones comunes a
toda la funcidn puiblica federal se encuentran institucionalizadas tanto
en el nivel nacional como en el regional (es decir, provincial).

Aunque no habia una presidn politica abierta para que se realizaran
acciones en relacidn con esos asuntos, en un sistema de gobierno donde
el primer ministro tiene poderes constitucionales y politicos muy im-
portantes frente al gabinete y sus ministros, al jefe del Servicio Publico
canadiense (designado por el primer ministro) le resulta sumamente
conveniente tener una perspectiva y un método de cardcter general
aplicables a todos los funcionarios publicos y su trabajo. La dimensién
de la administracién publica constituye un reto constante, pero el sis-
tema canadiense posece algunas obvias ventajas intrinsecas.’®

" Gow, 2004.
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Informes de responsabilidad basados en resultados

En cuarto lugar, habia demandas muy explicitas en el sentido de que
debia haber una mayor rendicién de cuentas en el sistema canadien-
se a la que el gobierno y los servidores publicos se sujetaran. Estas
demandas emanaban en parte de una preocupacién general por que
hubiera mayor transparencia en el gobierno, a lo que la ley de acceso
a la informacién del gobierno de Canadd, a pesar de las senaladas
deficiencias en sus disefio y practica, ha contribuido. El vasto mandato
que posee el auditor general de realizar auditorias sobre desempenio de
un cardcter muy general, aunado a una organizacién bien estructurada
y a una estrategia de comunicacién agresiva por parte de los sucesivos
auditores generales, también ha servido para estimular la exigencia de
los medios de comunicacién y la opinién piblica por un mayor grado
de rendicién de cuentas. Ademds, el gobierno y la funcién publica se
han mostrado dispuestos a tratar de satisfacer las demandas de los
miembros del Parlamento (como se ha expresado por medio de varios
comités de la Cdmara de los Comunes) de que mejoren los informes
sobre los planes de trabajo y el desempeiio.

El resultado ha sido la asignacién de una cantidad muy fuerte de re-
cursos para la elaboracién de informes anuales sobre los planes de tra-
bajo y desempefio de cada departamento. El esquema de elaboracién
de informes basados en resultados también contempla medir, confor-
me una perspectiva transversal, los resultados de cada departamento
que se alincan con los objetivos de las dreas prioritarias de politica
publica. Por desgracia, la presencia de un Parlamento débil, con poca
capacidad para escrutar al gobierno de manera ilustrada y riguro-
sa," y de unos medios de comunicacién también débiles, que no estdn
preparados para realizar evaluaciones detalladas y continuas del des-

" La debilidad del Parlamento canadiense se debe a varios factores, entre ellos,
un senado no electo que no tiene legitimidad democritica; una rotacién de miembros
del Parlamento (MP) muy elevada, en términos comparativos y absolutos, luego de las
elecciones generales, debido a la fuerte competencia partidista; una tradicién débil de
inquirir al gobierno por parte de los MP, debido al alto grado de disciplina partidista
que se impone a los MP que no son ministros y, mas recientemente, una oposicion frag-
mentada entre varios partidos, aunado a una oposicién oficial que practicamente no
cuenta con ningiin MP que haya tenido experiencia como ministro del gobierno.
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empefio del gobierno en varias dreas prioritarias de politica publica,
han socavado considerablemente la posibilidad de utilizar este nuevo
sistema de presentacién de informes. Al mismo tiempo, la insistencia
continua del gobierno en que los funcionarios publicos, incluidos los
viceministros, no tienen una postura independiente en el Parlamento
y que los ministros son, por tanto, responsables de todo en el Parla-
mento, incluidos los asuntos de la administracién, ha contribuido a
hacer difusa y confusa la rendicién de cuentas en general.”’

NGP: RETOS ACTUALES

El enfoque canadiense de la NGP se ha apartado de lo que la mayoria
de los analistas considerarian que es el guién de la misma, especial-
mente en lo que se refiere al hincapie hecho en la competencia de
mercado, la subcontratacién, la contractualizacién de las relaciones
politico-operativas (o comprador-proveedor), la desagregacién de las
entidades, la delegacién de la autoridad gerencial y la rendicién de
cuentas basada en metas.” Por el contrario, el enfoque canadiense
ha preferido no delegar en alto grado la autoridad gerencial para el
manejo de los recursos financieros y humanos o las operaciones ad-
ministrativas. Solamente ha delegado moderadamente la autoridad de
seleccion del personal a todos los niveles, ha creado apenas un puiiado
de “entidades” con mucha mayor autonomia que los departamentos
ministeriales (aunque una de ellas es la entidad canadiense de recau-
dacion de impuestos, que constituye una operacién muy grande en
términos de la cantidad del personal de servidores publicos), y ha
dado muy poca importancia a técnicas que podrian promover la intro-
duccién de mecanismos de mercado o la competencia.

Por otra parte, mientras que Gran Bretana y Nueva Zelanda, los
dos principales lideres de la NGP en la década de 1980, tuvieron que
dar marcha atrds para remediar la fragmentacién derivada de la ex-
cesiva creacion de agencias y de la contractualizacién, con la pérdida
consecuente de una perspectiva integral y capacidad, el sistema cana-

* Aucoin y Jarvis, 2005.
* Pollit y Bouckaert, 2004; Pollit, Talbot, Caulficld, Smullen, 2004.
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diense conservé e incluso mejoré su perspectiva y sus capacidades al
respecto. Su sistema de prestacién de servicios centrado en los ciuda-
danos ha sido tan bueno, si no es que mejor, que el australiano, en par-
te porque sus capacidades de coordinacién transversal le permitieron
convertirse rapidamente en lider en el uso de las nuevas tecnologias
de informacién y comunicacién para la prestacién integrada de los
SEIVICIos.

Las prédcticas canadienses de presupuestacién y gestion financie-
ra quizd no estén tan bien desarrolladas, aunque la disciplina presu-
puestal impuesta desde el centro le ha permitido obtener resultados
financieros muy exitosos. Esto ha contribuido a que se den enormes
inversiones en investigacién e infraestructura tecnoldgica, asi como
en investigacién y desarrollo para posicionar mejor la economia ca-
nadiense. Una parte considerable de esas inversiones se ha dirigido a
fundaciones creadas por el gobierno pero “independientes”. Lo irdni-
co es que, mientras que cl enfoque canadiense hacia la NGP ha optado
bédsicamente por no crear entidades auténomas, es decir, entidades
separadas de los departamentos ministeriales y con alto grado de au-
tonomia gerencial para que provean los servicios publicos mediante
contratos con los ministros, como ocurre especialmente en Gran Bre-
tana y Nueva Zelanda, si ha creado fundaciones independientes de las
que los ministros no son responsables, y a las que se les dan miles de
millones de délares de dinero publico para que las administren, sin
tener siquiera que rendir cuentas formalmente ante el Parlamento.?

Al mismo tiempo, algunos casos recientes de mala administracion,
uno de los cuales casi hizo que se viniera abajo el gobierno en mds de
una ocasién (y aun podria hacerlo), han socavado la confianza de la
ciudadania en la integridad de la funcién publica. En este caso, se cred
una comisién judicial especial de investigacién que ha estado realizan-
do audiencias publicas y cuyos abogados interrogaron a ministros,
personal politico, servidores publicos y otras personas durante mds
de un afio, seguidos muy de cerca por los medios de comunicacién.
A raiz de una auditoria conducida por la auditora general, que fue
muy difundida por los medios, la funcionaria declaré que “las reglas
fueron rotas o ignoradas en cada paso del proceso durante mads de

“ Aucoin, 2003.
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cuatro afos”.* Fue muy comentada su expresién, no registrada, de
que los servidores publicos involucrados habian “roto todas y cada
una de las reglas”.

Este escdndalo hizo que se prestara mucha atencién a los sistemas
de control y competencias de la administracion financiera, la contra-
loria general, la supervisién y la auditorfa interna. Una porcién con-
siderable de la capacidad de la funcién publica federal en estas dreas
funcionales fue extirpada con la Revision de Programas (como “gas-
tos generales administrativos™ que no contribuian a la prestacién de
los servicios publicos para la ciudadania). Se trata de especialidades
funcionales que tienen alta demanda en el sector privado y son difici-
les de contratar y retener en el servicio publico. Aunque hay consenso
en cuanto a que el sistema no deberia reaccionar (o sobre reaccionar)
creando mds reglas, ya existe una nueva prioridad financiera de con-
tralorfa financiera y auditoria interna que van a reforzar (y ya lo han
hecho) los controles de la gestién financiera. La evidencia sugeriria
que el problema no tenia tanto que ver con la ausencia de controles,
como con la voluntad de los servidores publicos (quienes no igno-
raban las reglas ni eran incompetentes en términos gerenciales) de
desatender o ignorar las reglas con el fin de responder cabalmente a
los deseos del gobierno y sus ministros, a menudo transmitidos por
medio del equipo politico ministerial, incluso desde la oficina del pri-
mer ministro.**

El aspecto mds critico fue la ruptura de la relacién fundamental
entre la funcidn piiblica y los ministros, que tuviera tradicionalmente
la misi6én de garantizar el necesario equilibrio entre la independencia
requerida por una funcién publica profesional, apartidista y neutral,
y su capacidad de responder a la direccién politica requerida por un
gobierno de ministros partidistas que no eligen a los funcionarios pu-
blicos.” En mi opinién, esta “ruptura del acuerdo”, como lo expresa
Savoie, ocurrié como resultado de las presiones de lo que yo llamaria
la Nueva Gobernanza Piblica. En los sistemas westminsterianos, este
proceso consiste en:

4 Auditor General, 2004,
* Greenway, 2004.
% Savoie, 2003,
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Una importante concentracién del poder en la corte del primer
ministro.

El incremento de la cantidad, las funciones y la influencia del
personal politico nombrado por los ministros.

La politizacién de las comunicaciones y la publicidad del go-
bierno.

La personalizacién en la seleccion de los servidores publicos de
mds alto rango en la medida en que sea prerrogativa del primer
ministro y de los ministros.

La expectativa de que los servidores ptiblicos estén totalmente
abiertos a la direccion politica y sean entusiastas en la instru-
mentacién de las politicas gubernamentales.

Algunas de las presiones que dieron lugar a la Nueva Gobernanza

Publica (New Public Governance) son:

Medios de comunicacién mds entrometidos que obligan a los li-
deres politicos a atender la politica de la funcién puiblica casi sin
tener tiempo para reflexionar antes de responder a las noticias
de tltimo momento.

Una revolucidn en las comunicaciones que hace sumamente ac-
cesible la informacién gubernamental.

Leyes para la libertad de informacién que otorgan a los ciudada-
nos, incluida la prensa, el derecho de tener acceso a la informa-
cién gubernamental.

Un nuevo circulo selecto de entdades externas de auditoria y
revisién que someten al gobierno a un escrutinio constante.

Un conjunto cada vez mds agresivo de comités parlamentarios
que realizan exdmenes continuos a los ministros y funciona-
rios.

Un flujo periédico de encuestas de opinién publica que ponen
a prucba las reacciones de la ciudadania ante las politicas y los
lideres del gobierno.

Ciudadanos menos deferentes que demandan una rendicién de
cuentas publica por parte de los funcionarios (elegidos y desig-
nados).
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Los sistemas politicos difieren en cuanto al grado en el que la es-
tructura de poder ha sido alterada, cosa que se debe en parte a las di-
ferencias en la eficacia de los pesos y contrapesos en cada sistema. Sin
embargo, ahora es ya muy claro que este fendmeno no se limita a cier-
tos individuos o incluso a sistemas politicos particulares; las presiones
son universales y trascienden las fronteras de los sistemas westmins-
terianos.” La experiencia de Canadd coloca a este pais al frente de la
concentracién de poder y de lo que se deriva de esa concentracion,”
dada la debilidad relativa del sistema de pesos y contrapesos al poder
del primer ministro en el régimen canadiense.”®

El reto que enfrenta el sistema de este pais para tratar de restaurar
la confianza publica en la integridad de la funcién publica profesio-
nal, apartidista y neutral, es que deberd hacer algo mds que reforzar
los controles de la administracién financiera. Se requiere un nuevo
acuerdo que garantice mayor grado de independencia de la funcién
publica con respecto a las instituciones partidistas-politicas del go-
bierno. La mejora continua de la administracién piiblica que puso en
marcha la Nueva Gestion Publica depende de un nuevo trato, asi sea
tan solo porque para progresar en el uso de analisis y decisiones ba-
sados en evidencia para mejorar la prestacion de los servicios y para
coordinar una perspectiva integral para la atencidn de los asuntos
transversales, es preciso contar con una funcién publica que pueda
operar con alto grado de confianza entre los ministros, los servido-
res publicos y los ciudadanos.

# Campbell, 2001; Norman, 2003; Wilson y Barker, 2003; Weller, 2001; Halligan,
2004,

% Savoie, 1999,

# Aucoin, Smith y Dinsdale, 2004.
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LA NUEVA GESTION PUBLICA LLEGA
A ESTADOS UNIDOS

Sus S92
Laurence E. Lynn, fr.

Estados Unidos ha mantenido una relacién ambigua con la Nueva
Gestion Piiblica (NGP) como movimiento de reforma global del sector
puiblico. Muchos de los temas, conceptos y herramientas de gober-
nanza asociados con la ideologia administrativa de la NGP (“admi-
nistracién tipo empresarial”, licitacién por competencia, incentivos,
agenciacion, traspaso de competencias, evaluacidén y administracién
del desempeiio, subsidiaridad) son, desde hace mucho, elementos b4-
sicos de la administracién publica federal, estatal y local de Estados
Unidos. Sin embargo, la reforma a la administracién piiblica en este
pais, en la era de la NGP, que se desarroll6 en la década de 1980, ha
sido decididamente heterodoxa, una manifestacién de lo que Paul
Light denomind las “oleadas de reforma” de temdtica variada, que
suben y bajan por la administracién publica estadounidense.!

Al inicio de 2001, con el gobierno de George W. Bush, una nueva
oleada de reforma se levantd, desplazando el interes que pusiera el
gobierno de Clinton en la “reinvencién del gobierno”? Extrafiamente,
las reformas de Bush han atraido muy poca atencién, en comparacién
con las multitudes de expertos en administracién publica que exa-

' Light, 1997.

2 El 19 de enero de 2001, el dia antes de que George W. Bush tomara el poder, el
sitio web oficial de la reinvencién del gobierno de Clinton fue suspendido. No obstante,
el movimiento de la reinvencidn subsiste en la serie de foros mundiales sobre reinven-
cion del gobierno, patrocinados por la ONU y los paises huéspedes, el mds reciente de
los cuales tuvo lugar en Corea del Sur, en mayo de 2005.
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minaron las iniciativas de Clinton desde el principio.* Mientras que
Lyndon Johnson pretendié utilizar el analisis sistemadtico para fortale-
cer el control ejecutivo sobre las politicas y las prioridades presupues-
tarias, Richard Nixon quiso crear una “presidencia administrativa”
centralizada, Jimmy Carter intenté incrementar el control ejecutivo
sobre la asignacién y la remuneracién de los servidores piblicos de
alto rango, Ronald Reagan proclamé una “guerra al desperdicio” y
la ineficiencia, y Bill Clinton prometié “dejar que los administradores
administren” con el fin de tener un gobierno que “funcione mejor y
cueste menos”, George W. Bush ha emprendido casi todas estas cosas,
al menos hasta cierto grado, y mds. Empero, pese a su aparente mag-
nitud, las reformas de Bush han mostrado mds aspectos del espiritu
esencial de la Nueva Administracién Publica que las de cualquier otro
presidente estadunidense de los tltimos tiempos.*

LA NUEvVA GESTION PUBLICA EN ESTADOS UNIDOS

La NGP (mejor conocida como “gerencialismo”) ha sido definida con
tanta frecuencia y por tantos observadores que se ha vuelto concep-
tualmente incoherente. Bien entendido, el principal interés de la NGP
estd en reducir o eliminar las diferencias entre los sectores publico y
privado, de tal suerte que los comportamientos de los administrado-
res publicos emulen los de los gerentes de organismos empresariales
que buscan obtener ganancias y son propiedad de inversionistas. En
Estados Unidos no es posible llevar muy lejos esa agenda debido a la
separacion de poderes que marca la Constitucion, lo que garantiza la
intervencion legislativa y judicial en cualquier accién ejecutiva que
pretenda alejar a la administracién publica de la politica madisonia-

* Un antiguo funcionario de la Oficina de Administracion y Presupucesto de Es-
tados Unidos explicd (en una conversacion privada) que los creadores de la Agenda
Administrativa del presidente Bush (que examinaremos mds adelante) se propusieron
deliberadamente manejar con discrecién las reformas administrativas de su gobierno
con el fin de evitar las distracciones generadas por las criticas de los partidos.

! Tendriamos que remontarnos a los primeros gobiernos del siglo XX, de Theodo-
re Roosevelt y William Howard, para encontrar un espiritu similar de reforma tipo
empresarial.
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na.? Sin embargo, los estadunidenses abrazan la ideologfa (si no es que
la realidad) de lo que Woodrow Wilson en una ocasién expresé: “el
campo de la administracién [piblica) es el campo de los negocios [...]
[L]a administracién se halla fuera del 4mbito propio de la politica”.
Por tanto, el gerencialismo, como una ideologia de reforma, es mu-
cho mds antiguo en Estados Unidos que en casi cualquier otra parte
del mundo, sobre todo en las naciones con fuertes tradiciones socialis-
tas, estatistas o de derecho civil. Las iniciativas para mejorar el desem-
peno y la productividad de los empleados, por ejemplo, se originaron
en el siglo XIX y se consolidaron con el movimiento de administracién
cientifica de principios del siglo XX.” El tema del gobierno como un
dmbito de negocios prevaleci6 de forma coherente desde finales del
siglo X1X hasta que la Gran Depresién augurd nuevas funciones y
poderes para el gobierno ejecutivo. Pero el péndulo regresé a su lugar
después de la segunda guerra mundial, cuando el Congreso reafirmé
sus prerrogativas, de acuerdo con el Articulo I de la Constitucién.*
Harry Truman dio su aval presidencial a la privatizacién en 1950, y
en los afios cincuenta se llevaron a cabo la presupuestacién del desem-
peio y mejoras a la productividad.'’ Incluso los fiscal y politicamente
liberales afos sesenta y principios de los setenta vieron surgir otras
reformas de tipo NGP: desinstitucionalizacién, andlisis costo-beneficio
y presupuestacién de programas, Nuevo Federalismo y traspaso de
competencias, integracién de servicios y la creacién de un Servicio

* Un andlisis agudo de la forma en que los principios constitucionales obstaculi-
zaron la iniciativa del gobierno de Clinton para crear Organizaciones Basadas en el
Desempeiio se encuentra en Graham y Roberts, 2004.

" Wilson, 1997[1887], p. 20.

7 Heinrich, 2003.

# Rosenbloom, 2000,

* Segal, 2004. El 15 de enero de 1955, el presidente Dwight Eisenhower emitié el
Boletin 55-4 del Despacho del Presupuesto (ahora Oficina de Administracién y Presu-
puesto, OAP) para declarar que el gobierno federal deberia recurrir al sector privado
para ¢l suministro de bienes y servicios. “La politica del Gobierno de Estados Unidos
es recurrir a fuentes comerciales para abastecerse de los productos y servicios que el
gobierno requiere. El gobierno no deberad iniciar o realizar ninguna actividad para pro-
veer un producto o servicio comercial si dicho producto o servicio puede ser provisto
de manera mds econdmica por una fuente comercial.”

¥ Downs y Larkey, 1986.
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de Ejecutivos de Alto Nivel dentro del sistema de servicio civil federal de
Estados Unidos. Como presidente, en la década de los ochenta, Ro-
nald Reagan movilizé a la comunidad empresarial para que le ayuda-
ra a montar su guerra al desperdicio y al gran gobierno.!

No obstante, la reforma a la administracién publica nunca ha sido
un fenémeno coherente, porque no puede serlo. Mientras que la NGP
ha sido bdsicamente competencia de las elites ejecutivas, las tres ramas
del gobierno estadunidense contienden por el control de la discrecio-
nalidad que ejercen los burdcratas no elegidos. El valor que para los
actores de las ramas politicas tenga el hecho de emprender reformas
administrativas estd determinado bdsicamente por sus beneficios po-
liticos e ideoldgicos.”? La politica electoral, las ambiciones ejecutivas
y la revisién judicial garantizan que haya cambios continuos, aunque
por lo general inconexos, en las estructuras, prdcticas y valores admi-
nistrativos. Las iniciativas para llevar a cabo reformas mds extensas
o mds focalizadas, sobre todo las que proponen los ejecutivos electos,
son desfiguradas por el partidismo politico."® Como resultado de esto,
las instituciones de la administracion publica suelen estar muy mal
disefiadas debido a las conveniencias politicas.™

A principios de la década de los noventa, el Congreso de Estados
Unidos llevé a cabo mds reformas a la administracién publica, segtin
¢l espiritu de la NGP, que ¢l poder Ejecutivo. Asi, por ejemplo, la Ley
sobre Altos Funcionarios Financieros de 1990 y la Ley sobre Desempe-
o y Resultados del Gobierno (GPRA, por su nombre en inglés) de 1993
instrufan a las agencias para que contaran con un sistema general de
administracion financiera y un sistema de planeacion estratégica, asi
como con planes e informes anuales de desempefio.!”” Sin embargo,

"' En efecto, se dice que el “reaganismo”, preocupado por el desperdicio, el fraude y
el abuso, tuvo mds influencia en Europa que la que tuvo el “thatcherismo”, interesado
por las reformas estructurales, en Estados Unidos.

2 Robinson, 2004.

'3 James March y Johan Olsen (1983} identificaron 12 iniciativas de reforma de este
tipo durante el siglo XX y hasta 1983. A su vez, Light (1997) examina las “oleadas de
reforma” en los afios posteriores a la segunda guerra mundial, entre ellas promulga-
ciones de reformas tanto graduales como de mayor extension.

* Moe, 1990.

% Para mds informacién sobre la GPRA véase McNab v Melese, 2003.
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en la mayoria de las agencias no se ha establecido un vinculo claro
entre estos procesos ni con el proceso presupuestario ni con el trabajo
cotidiano.'® El gobierno de Clinton procurd integrar el presupuesto y
el desempefio, sobre todo después de noviembre de 1997, cuando el
vicepresidente Gore presentd las “instrucciones para la reinvencién”
al gabinete del segundo mandato, con los temas: “mejor prestacién
de servicios”, “creacién de asociaciones y estrategias que involucren
a la comunidad en lugar de un gobierno sobredimensionado para la
resolucién de problemas” y técnicas para “mejorar el desempeno en
tiempos de disminucién de recursos”, incluido el uso de organizacio-
nes basadas en el desempeno.” Sin embargo, la visién de la reinven-
cién en la era Clinton era sumamente difusa; por ejemplo, el enfoque
de ese gobierno para la administraciéon del desempeno sefialaba tres
temas muy vagos: “espera la excelencia”, “implanta la rendicién de
cuentas” y “toma acciones oportunas”,'® y su principal iniciativa de NGP
(las organizaciones basadas en el desempeno) fue bloqueada por sus

oponentes politicos,” invocando objeciones constitucionales.

LA AGENDA ADMINISTRATIVA DE GEORGE W. BUSH

Como candidato presidencial, George W. Bush declaré que “[e]l go-
bierno deberia estar centrado en ¢l ciudadano, orientado a los resulta-
dos v, de ser posible, basado en el mercado™* Una vez en el poder, el
gobierno de Bush promulgé, en agosto de 2001, la Agenda Adminis-
trativa del Presidente (AAP), que presentaba cinco iniciativas especifi-
cas, de corte empresarial: administracion estratégica del capital buma-
no, licitacién por concurso,* mejor desempeno financiero, ampliacién
del gobierno electrénico y, el santo grial, vinculacién del presupuesto
con el desempeno. A partir de entonces, el proceso de presupuestacién

15 1BM, 2002.

7 Aberbach, 2005.

18 rwGeMm, 2000.

¥ Graham y Roberts, 2004.

# Gruber, 2004,

' En 2001, Bush senalé que habia mds de 850 mil cargos federales que podrian ser
realizados por el sector privado. Segal, 2005.
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federal habria de enfocarse en lo que el gobierno intentarfa lograr y no
en lo que intentaria gastar®

Como lo hizo su predecesor, Bush instruyé a todas las agencias
para que nombraran a un director general operativo, con nivel de
subsecretario, quien serfa responsable de instrumentar los objetivos
administrativos, desarrollar planes estratégicos y mejorar ¢l desempe-
o general de la agencia.*® Asimismo, cada uno de los cinco objetivos
de la AAP tiene un “propietario”, es decir, un funcionario designado de
la Oficina de Administracién y Presupuesto o de la Oficina de Admi-
nistracién de Personal que supervisa su instrumentacién. Los avances
en el logro de los cinco objetivos se informan trimestralmente en el ast
llamado “semdforo de puntuacién”.?!

Para ayudar a las agencias en el desarrollo de su agenda adminis-
trativa, Bush reinstalé el Consejo de Administracién del Presidente
(CAP), conformado por los directores generales operativos de los de-
partamentos y agencias (por lo general, el subsecretario 0 administra-
dor adjunto), que poseen autoridad plena sobre la agencia en nombre
del secretario o superior de la agencia.”” Los miembros del CAP se
organizaron en tres comités para conducir a las agencias en la instru-
mentacién de la AAP. El primer comité estaba encargado de las dos
primeras iniciativas: administracion estratégica del capital humano y
contratacién externa por concurso. El segundo comité se concentraria

# McNab y Melese, 2003.

# Peckenpaugh, 2001. Pero, segiin Paul Light, estos oficiales deben tener voz y
voto en cuanto a la elaboracidn de la agenda administrativa. “¢Se otorgard a estos
directores autoridad para, por ejemplo, rechazar o rebatir las metas arbitrarias de
contratacion externa a las que obliga la Oficina de Administracion y Presupuesto?”,
se preguntaba Light.

# El URL es: http:/fwww.whitehouse gov/results/agenda /scorecard html

4 Para mds informacién sobre el CAP véase hitp:/fwww.whitehouse. gov/results/agenda/
presmgmicouncil html. El gobierno de Clinton cred un CAP el 1 de octubre de 1993 y ha
existido, en diversas formas, desde el gobierno de Reagan (Peckenpaugh, 2001). Segtin
senald Light: “[h]emos tenido varias modalidades de Consejo de Administracién del
Presidente desde el primer gobierno de Reagan, ninguno de los cuales ha significado
el menor cambio en cuanto a mejorar el desempefio real” (citado en Peckenpaugh,
2001). Véase, por ejemplo, Work Group on Performance Management, “Report to the
President’s Management Council on Management Performance in the Government,

February 2000,” en: http://www.opm.gov/perform/wppdfi/pmerpt pdf
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en expandir el gobierno electrénico y el tercero veria las iniciativas de
mejorar el desempeiio y la presupuestacién financieros y la integra-
ci6n del desemperfio.

Sin embargo, el gobierno tenfa ambiciones mds grandes. En octu-
bre de 2001, Bush transmitié al Congreso la Ley para la Libertad de
Administracién 2001; de haberse aprobado (en realidad, nunca se hizo
una accion en ese sentido) habria instituido procedimientos expeditos
mediante los cuales el Congreso, a instancias del gobierno, podria ha-
ber actuado con rapidez y decisién para eliminar todo obstdculo que
impidiera la administracién eficiente mandada por la ley. Esa iniciati-
va también incluia la Ley sobre Flexibilidad Administrativa de 2001,
que habria permitido al gobierno contratar y retener personas con
las aptitudes requeridas y hacer mds flexible la administracién de las
propiedades federales, permitiendo también a las agencias hacer pre-
supuestos por resultados. Con respecto al personal, habria creado una
autoridad permanente con injerencia en todo el gobierno, mediante
la cual se ofrecieran incentivos por renuncia voluntaria, se amplia-
ran los criterios para autorizar la jubilacién temprana voluntaria, se
dieran mds estimulos para la contratacién y retencién, se fortaleciera
el desemperio basado en resultados y las prestaciones para los altos
ejecutivos, se facilitara la elaboracién y la ampliacion a otras organi-
zaciones federales de proyectos piloto de administracién de personal y
se flexibilizara la contrataci6n.

Otras iniciativas de corte NGP no han requerido la autorizacién
del Congreso y, por tanto, han avanzado mds. En febrero de 2003,
el gobierno de Bush anunci6 en su proyecto de presupuesto para el
ano fiscal de 2004 un nuevo método para evaluar el desemperiio de
los programas federales, llamado Herramienta de Calificacion para la
Evaluacién de Programas (PART, por su nombre en inglés).”® La PART
sc¢ concibe como un esfuerzo por lograr que las agencias informen de
manera constante sobre sus objetivos y resultados programdticos con
cl fin de facilitar la toma de decisiones en materia de financiamiento y
la integraciéon de la informacién sobre programas y desempefio, una

% Una descripcién y mayor informacion sobre la PART se encuentra en Atép://www.
omb.gov/part



110 LAURENCEE.LYNN, JR.

de las cinco iniciativas de la AAR? Como veremos mds adelante, la
PART ha captado mds atencién de los especialistas que cualquier otro
aspecto de la AAP.

Como parte de la iniciativa del gobierno clectrénico (e-government),
conocida como eRulemaking, en enero de 2003 ¢l gobierno lanzé el
portal wwuw.regulations.gov, con el fin de hacer mds accesible el proceso
federal de formulacién de leyes y permitir que los ciudadanos y pe-
queiias empresas estén al tanto y hagan comentarios sobre los cientos
de reglas pendientes propuestas por todas las agencias federales. “Este
portal es el primer paso de una iniciativa que construira un expedien-
te y sistema de administracién de normatividad pendiente, rentable y
que garantice la eficiencia, las economias de escala y una mayor ren-
dicién de cuentas a la ciudadania durante el proceso federal de formu-
lacion de leyes y normas.”*® Otras iniciativas con formatos y objetivos
similares se encuentran en los sitios: GevBenefils.gov y Granis.gov.

REFORMA DEL SERVICIO GIVIL

Entre las reformas administrativas mds trascendentes que ha pro-
puesto el gobierno de Bush estdn aquellas tendientes a transformar al
servicio civil federal en una fuerza laboral orientada al desempefio y
de corte empresarial, que emule el funcionamiento de los mercados la-
borales privados, asignando salarios determinados por el mercado. El
gobierno de Bush est4 haciendo un gran esfuerzo para redefinir lo que
Christopher Hood llamé “la negociacién de la funcidén publica” entre
el gobierno federal y sus empleados, al tratar de reemplazar puestos
seguros y adecuadamente remunerados, que ofrecen estabilidad para
la vida profesional y personal de los empleados, por trabajos cuya
seguridad y remuneracién de corto plazo dependen del desempefio
evaluado.”” El gobierno observé en su presupuesto de 2004 que 40%

# Norcross, 2005a.

* Véase U S Office of Management and Budget, “Memorandum for the President’s
Management Council, March 1, 2004, Subject: chulations.Gov" (qut;:r’/nww.wln?e—
house.gov/omb/inforeg/memo_pme_egov.pf).

* Hood, 2002.
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de sus empleados federales y 71% de sus altos funcionarios serian cle-
gibles para el retiro en el afio 2006, lo que crearia tanto la necesidad
como la oportunidad de reestructurar la fuerza laboral federal. La
idea general es crear una cultura del desempefio, reconocer antes que
reprimir las diferencias individuales en competencia y capacidad, ins-
taurar la rendicién de cuentas, eliminar la “mentalidad Washington”
y, lo que no es casual, reducir de manera drdstica el poder de los sin-
dicatos de empleados publicos. Las nuevas regulaciones de personal
de los departamentos de Seguridad de la Nacién y de Defensa son las
precursoras de las intenciones del gobierno.

En la Ley de Autorizacion de la Defensa Nacional de 2004 (pL 108-
136), el Congreso autorizé al Departamento de Defensa a desarrollar
un nuevo sistema de personal, con lo que aprobaba la tesis del secre-
tario de la Defensa, Donald Rumsfeld, de que los administradores de
la seguridad nacional necesitaban tener mds control sobre la forma en
que los empleados son remunerados, promovidos, utilizados y discipli-
nados con el fin de atacar con mayor eficacia al terrorismo. El resulta-
do fue el Sistema Nacional de Seguridad del Personal (SNSP), que cubre
a mds de 700 mil empleados civiles del Departamento de Defensa. Las
normas finales que rigen la administracién del sNsp se publicaron el 1
de noviembre de 2005.%

El sNsP consta de un sistema de administracién del desempeiio, que
incluye remuneracién por desempeifio, cambios en los procedimien-
tos de contratacién, redimensionamiento de la planta laboral, tasas y
sistemas de némina, clasificacién de empleos, relaciones empleados-
gerencia, disciplina, acciones adversas y apelaciones de empleados,
aunque los principios del sistema de méritos y otros rasgos del sistema
existente del servicio civil continuardn de alguna manera en vigor.*
De acuerdo con una opinién: “[e]l eje del nuevo sistema lo constituyen
una evaluacién mds rigurosa de los empleados por sus gerentes, dar-
les retroalimentacién sobre cdmo mejorar su desempeiio y utilizar las

¥ Estas normas se encuentran en Attp://www.cpms.osd.mil/nsps/pdf? FinalNSPSFederal-
RegisterNotice pdf’ Para un andlisis del proceso de disefio del $nsp véase US Governmen-
tal Accountability Office (USGAO), DoD's National Security Personnel System Faces Implemen-
tation Challenges, Ga0-05-730, julio de 2005.

# La informacién oficial sobre el SNSP se encuentra en Atip:/fwwno.cpms.osd.mil /nsps
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calificaciones de puestos para determinar los ascensos salariales. Los
funcionarios afirman que el SNSP tendria que incrementar su rendicién
de cuentas y hacer mds dificil que los altos directivos alejen la mirada
cuando vean supervisores y empleados que no estan cumpliendo con
su trabajo”.*

En enero de 2005, el gobierno de Bush dio a conocer un nuevo sis-
tema de personal para el Departamento de Seguridad Nacional, luego
de haber obtenido la autoridad para ello con la ley de 2002 por la
que se cre6 dicho Departamento.?? Se pretende que el sistema sea un
modelo para el resto del gobierno federal. Estas modificaciones a la
gestion de personal de los departamentos de Defensa y de Seguridad
Nacional tienen el propdsito de abandonar el régimen salarial del Sis-
tema de Programacién General (General Schedule System o GS), ins-
taurar la retribucién por desempeno, limitar el poder de negociacién
de los sindicatos y racionalizar el proceso de apelaciones.

Una vez que las reformas al personal de esos dos departamentos
estuvieron ya bien avanzadas, los funcionarios de la Oficina de Ad-
ministracion de Personal elaboraron la Ley Trabajamos para Estados
Unidos,™ que habria de contener cambios similares al resto de la planta
laboral federal. De acuerdo con la ley, en 2010 se extenderia la reforma
al servicio civil a todos los empleados federales, sin por ello alterar las
cldusulas concernientes al debido proceso, la proteccién contra el favo-
ritismo en la contratacién y el pago de compensaciones, la proteccién
para los denunciantes, las leyes contra la discriminacién, la preferencia
de contratacién para los veteranos y la negociacién colectiva.* Se dard

¥ Barr, 2005.

* El gobierno de Bush se habia mostrado reacio a crear una nueva burocracia, que
tenderfa a aumentar. El costo de superar esa reticencia fue la anuencia del Congreso
para autorizar un sistema de personal para el Departamento, que en términos gene-
rales se hallaba fuera del marco tradicional del servicio civil, El texto de la Ley sobre
Seguridad de la Nacidn de 2002 se encuentra en http://news. findlaw.com/hdocs/docs/terro-
rism/hsa2002 pdf

¥ Véase el borrador de esa ley en http:/fwww. fia.usda.gov/dam/bud/WFAA%202005/
Working%20for%20America%204ct%202005-draft pdf

* Véase el cuadro comparativo del gobierno de Bush entre la Ley Trabajamos para
Estados Unidos, la ley del Departamento de Seguridad de la Nacién y la ley actual en
http:/fwww.whitehouse.gov/results/agenda/comparison-of-draft-bill pdf
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prioridad a la administracién del desempeiio y a la compensacién por
resultados y con base en el mercado. El gobierno propone sustituir los
15 niveles del Gs con “bandas salariales” anchas, en donde los salarios
se definan de acuerdo con la ocupacién y las tasas del mercado laboral
local y nacional, y se tomen en cuenta las calificaciones del desempefio
en el empleo para determinar los ascensos salariales, con lo que se eli-
minarian los incrementos generalizados e independientes de la calidad
del desemperio.

Entre tanto, el gobierno de Bush ha reformado los salarios e incentivos
del Servicio Civil de Altos Funcionarios (SCAF), que comprende alrededor
de 6300 de los 1.8 millones de servidores puiblicos. El sistema caracteri-
zado por seis niveles salariales, bonos infrecuentes, calificaciones de des-
empeifio presuntamente infladas, topes salariales para las remuneraciones
y bonos, fue remplazado en 2003 por una ley que eliminé los niveles,
elevo los topes salariales e hizo que los incrementos salariales estuvieran
condicionados a que las agencias establecieran “diferencias significativas
de desemperfio” entre sus ejecutivos.® El proceso de certificacion de los
sistemas de administracién del desempefio del SCAF por parte de la Ofici-
na de Administracién y Presupuesto (OAP) estaba ya bastante avanzado
en el otono de 2005.

El gobierno de Bush también esta presionando para que se adopte
una “clasificacién de categorias” para llenar las vacantes en el servicio
civil. En lugar de basarse en el GV tradicional, la clasificacién de cate-
gorias agrupa a individuos que poseen niveles similares de aptitudes
relacionadas con el puesto y estd disefiado para diferenciar la calidad
de los candidatos en funcién de niveles crecientes de dificultad o com-

plejidad.

OPOSICION
Muchas agencias federales y sus actores han aplaudido las iniciativas del
gobierno de Bush, sobre todo las relacionadas con el sistema de personal,
mientras que la oposicién absoluta de los sindicatos de empleados federales

ha suscitado reticencia y aprensién. Los principales sindicatos, entre ellos

* Kamensky, 2005, p. 7.
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la Federacién Estadunidense de Empleados del Gobierno y el Sindicato
Nacional de Empleados del Tesoro, han lanzado en todo momento fuertes
campafias para oponerse e impugnar las iniciativas.*” El 15 de agosto de
2005, fecha en que entrarian en vigor las nuevas reglas sobre practicas
de trabajo del Departamento de Seguridad de la Naci6n, un juez federal de
distrito emitié su fallo en una demanda interpuesta por los sindica-
tos de empleados en el sentido de que el plan del Departamento “no
conduce a contratos que sean ejecutables y, por tanto, no cumple con la
mstruccién del Congreso de garantizar los derechos de negociacién colec-
tiva de los empleados”, con lo que impidié que se instrumentaran las nue-
vas reglas sobre negociacién colectiva y apelaciones de los empleados.™

El Departamento de Defensa, cuyo SNSP claramente habia tomado
como modelo el sistema de personal del Departamento de Seguridad
Nacional, declaré que tenia la intencién de proceder con la instrumenta-
cién de sus reformas, de una forma u otra. Diez sindicatos de empleados
federales han interpuesto demandas argumentando que el Departamento
no acatd la regla estatutaria de incluir representantes de los empleados
en la elaboracion de su nuevo sistema de relaciones laborales, autorizado
como parte del SNSP. Si al final los empleados no aceptan como justas las
nuevas evaluaciones y estindares de desempeno, el Departamento de
Defensa serd objeto de quejas y demandas por parte de los trabajadores
que rechazan las clasificaciones de puestos, que ellos consideran que han
deprimido de manera injusta sus salarios. La presidenta del Sindicato Na-
cional de Empleados del Tesoro, Colleen Kelley, declar6 que “el sistema
no garantiza un sistema de compensaciones justo y objetivo, y va mucho
mas alld de establecer el lamado sistema de remuneracién por desempe-
fio, hasta liquidar los derechos de negociacién colectiva y los derechos de
apelacién de los empleados”

# Segal, 2004. Otros sindicatos que representan a los empleados federales son, por
ejemplo, la Asociacion Internacional de Maquinistas y ‘Trabajadores Aeroespaciales de
la AFL-CIO y la Federacion Internacional de Ingenieros Profesionales y Técnicos. Las
reformas del gobierno de Bush también son rechazadas por la Federacion de Emplea-
dos Estatales, de Condados y Municipales de Estados Unidos, el sindicato de empleados
publicos y trabajadores del sector salud mds grande del pais.

* El fallo de la demanda se encuentra en http://chprunton.org/DHSRegulations/courts.decision.

pdf
* Citado en Rutzick, 2005,
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Algunos grupos de interés conservadores, como la Fundacién de la
Razén (Reason Foundation), consideran que el gobierno de Bush no ha
llegado muy lejos en su agenda de NGP; ésta cita como ejemplo €l proce-
so empresarial de la contratacién externa, arguyendo, entre otras cosas,
que los servicios de recursos humanos que se proveen en el dmabito
federal deberian contratarse a externos, como se ha hecho con los sitios
web, la facturacién y la cobranza, los fondos de inversién y la conta-
bilidad administrativa. Ademds, la mayoria de las empresas privadas
contrata a externos para dichos servicios. Los conservadores fiscales se
quejan de la falta de disciplina presupuestaria y de la proliferacién de
gastos “anticipados” que no han sido sometidos a los procesos normales
de revision.

Como ya se menciond, sélo unas cuantas de las medidas del gobier-
no de Bush que requieren autorizacién legislativa ya la recibieron y es
poco probable que algunas de las propuestas legislativas mds amplias
sean pasadas a comisiones debido a la preocupacién tanto del Congre-
so como del gobierno, en su segundo mandato, por otras prioridades.
Al igual que con las reformas de Clinton, la agenda administrativa
del gobierno de Bush tendrd éxito en la medida en que las iniciativas
ejecutivas que requieren autorizacion del Congreso y que sobrevivan
a las impugnaciones legales se institucionalicen. Y, como se verd mas
adelante, es posible que dicha institucionalizacién ya esté en curso.

LOGROS

Asi como el gobierno de Clinton, el gobierno de Bush ha emitido un
flujo constante de declaraciones fatuas sobre el éxito de la Aap:*”

* En el informe de abril de 2005 (EOP 2005) afirmé que:

[e]l gobierno estd eliminando los $50 mil millones de délares que cada
ano se iban en pagos excesivos; reduciendo en $6 mil millones anuales
lo que pagamos por servicios comerciales; obteniendo $15 mil millones

0 Para conocer los informes oficiales y otras noticias sobre la AAP véase Alth://rwunw,
whitehouse.gov/results y http:/fwww.whitehouse. gov/omb/
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por la venta de bienes raices innecesarios del gobierno y reorientando
esos fondos a usos de mayor prioridad en la administracién de bienes;
empleando tecnologia para recortar gastos; haciendo responsables a
las agencias por el desempefio de los programas para obtener mds de
cada doélar que gastamos; y reforzando las disciplinas financieras a fin
de proporcionar a los administradores la informacién financiera opor-
tuna que necesitan para tomar decisiones mds inteligentes en materia

de costos.

* Con un entusiasmo similar, el CAP emitié un informe en julio de
2005 que llevaba un titulo al estilo Gore: “Dando al pueblo es-
tadunidense mas por su dinero” (PMC 2005). “Estamos logrando
una diferencia, una gran diferencia”, proclama el CAP. Segun el
informe, se proyecta que la AAP ahorre a los contribuyentes en-
tre $50 y $100 mil millones cada afo, al mejorar el desempeino
y la eficiencia del gobierno. Estadisticas del semdforo de puntua-
c16n muestran que el nimero de resultados de “luz roja” dismi-
nuy6 drédsticamente entre 2001 y 2005, mientras que el nimero
de resultados de “luz verde” crecié de manera impresionante.
Sin embargo, el valor del informe no radica en afirmaciones
tan ficilmente manipuladas, sino en las docenas de ¢jemplos de
las formas especificas en las que las agencias han cambiado sus
prdcticas administrativas.

* Eldirector de la OAP emitié un informe sobre la “Administracién
Estratégica del Capital Humano”, a partir del tercer trimestre
del ano fiscal 2005 (UsorM 2005). De las 22 agencias que tu-
vieron una puntuacién “roja” en el afo fiscal 2001, sélo una se-
guia teniendo esa puntuacion en el tercer trimestre del afio fiscal
2005. El ndmero de agencias “verdes” aumentd de cero a 11.
Este informe también estd plagado de anécdotas de sus éxitos.

Esas declaraciones triunfalistas tendrian que ser evaluadas contra
el mimero cada vez mayor de evaluaciones independientes de la AAP.
Un resultado de particular interés, del interior del propio gobierno de
Bush, es que el porcentaje de empleados que aceptan firmemente que se
les responsabiliza por su desempefio en realidad disminuyé de 2002 a
2004 (resultado, empero, que podria estar muy influido por el muy bajo
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nivel de aceptacion por parte de los empleados del Departamento de
Seguridad Nacional).* Ademads del gobierno federal, el Instituto para la
Gestién del Desempeno Gubernamental, el Centro Mercatus de la Uni-
versidad George Mason, la Fundacién de la Razon, la Ao, Ciudadanos
contra el Desperdicio en el Gobierno, y el Centro 18M para la Excelencia
en el Gobierno, entre otros, supervisan y evalian de manera constante
las reformas a la administracién publica, y el interés académico en las
reformas del gobierno de Bush estd aumentando lentamente.

La PART ha captado considerable atencién. Un alto funcionario
de la OAP anuncié a principios del primer mandato del gobierno de
Bush que la primera prioridad administrativa era vincular los obje-
tivos de desempeno de los programas federales con los presupuestos
de las agencias.” Dicho funcionario comenté que, al vincular los es-
fuerzos del gobierno con la bien establecida GPRA, “creo que estamos
[el gobierno de Bush] haciendo lo que nos toca para lograr que la
instrumentacién de la GPRA sea un éxito”, y proseguia: “Lo primero
y mds importante es la sefial muy clara de que el Presidente quiere
que su administracién y nuestro gobierno estén orientados hacia los
resultados”. Sin embargo, la GAO mds tarde concluyé que el efecto del
proceso de la PART consistia mds en la administracién que en la pre-
supuestacion (i.e., en la integraciéon del presupuesto y el desempefio);
en el disefio, la evaluacién y la administracién de programas, no en el
financiamiento. El informe de enero de 2004 de la GAO sefialaba:*

La PART no estd bien integrada con la GPRA, que es el marco estatu-
tario vigente para la elaboracién de planes y reportes estratégicos. Al
utilizar el proceso de la PART para revisar y a veces incluso reemplazar
las metas y medidas de la GPRA, la OAP estd sustituyendo su juicio por
los intereses de los diversos actores involucrados. La tensién entre la
PART y la GPRA se agudizé aiin mds por las dificultades para definir una
unidad de andlisis que sirva tanto para la evaluacioén de presupuestos
de programas, como a los propdsitos de planeacion de las agencias.
Aunque la PART puede estimular la discusién con respecto a asuntos

i usopM, 2005b.
# Lunnie, 2001.
# UsGA0, 2004, p. 1.
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relativos a la evaluacidn de programas especificos, no puedo sustituir
la atencién que presta la GPRA a los objetivos temiticos y a las compara-
ciones transversales que abarcan los departamentos y gobiernos en su
totalidad. Mds atin, a la fecha, la PART no evalia programas similares
juntos, con el fin de facilitar las compensaciones o hacer comparacio-
nes relativas.*

Un estudio realizado en el Centro Mercatus sefialaba que el presupues-
to que propuso el presidente para el afio fiscal 2006 contenfa un informe
sobre “Principales ahorros y reformas”* que se basé en los puntajes de
la PART para tomar decisiones con respecto a la cancelacién y el financia-
miento. Este documento se cité como fuente de evidencia concerniente
a la forma en que el gobierno habia utilizado la PART para preparar su
presupuesto para el afo fiscal 2006. El gobierno recomendaba cancelar
o reducir 154 programas, con base en tres principios: 1) ¢el programa
responde a las prioridades de la nacién?, 2) éel programa cumple con
los principios del presidente sobre el uso adecuado de los recursos de los
contribuyentes?, 3) el programa produce los resultados plancados?

De acuerdo con el estudio, se recomendé que 99 de esos 154 pro-
gramas fueran cancelados para obtener una reduccion en el gasto de
$8.8 mil millones de ddlares. De esas recomendaciones, 32 progra-
mas fueron revisados al menos una vez por la PART, lo que representd
cerca de seis mil millones de délares de los ahorros; 16 se calificaron
como “resultados no demostrados”, seis como “adecuados” y 10 como
“ineficientes”. Asimismo, de los 55 programas recomendados para
reducciones en el gasto, 22 fueron sometidos a cuando menos una
revisién de la PART; ocho se consideraron “adecuados”, cuatro como
“moderadamente efectivos”, nueve como “resultados no demostrados”
y uno como “ineficiente”. Un poco mds de un tercio (cuatro) de los
programas que se recomendd reducir o cancelar ha sido sometido a
una revisién de la PART, lo que representa cerca de $10 mil millones en

* “La GPRA es tnica entre todas las acciones de presupuestacién del desempefio
en cuanto que es una iniciativa legislativa, no ejecutiva. Sin embargo, el Congreso no
ha prestado mucha atencién a la informacién que se presenta en los informes de las
agencias, aunque les exige elaborarlos.” Norcross, 2005b, p. 9.

¥ Norcross, 2005a.
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ahorros o (.4% del presupuesto propuesto de 2.57 trillones de ddlares.
En el caso de estos 55 programas, ademds de la PART, se utilizaron
otros criterios administrativos, tales como determinar si respondian
a las prioridades de la nacién y si representaban un uso adecuado del
dinero de los contribuyentes. Es decir, Ia PART no es el tnico medio
que emplea el gobierno de Bush para tomar decisiones relativas a los
financiamientos, aunque ha promovido el uso de la informacién sobre
desempeiio, al vincular el desempefio de los programas con las pro-
puestas presupuestarias del presidente. Eileen Norcross, la autora del
estudio, concluyé lo siguiente:

Estos resultados muestran que si bien sélo una pequeiia parte del des-
embolso total, es decir, 6% o $154 mil millones, estd calificada como
resultados no demostrados, esa cifra representa, en algunos casos, un
porcentaje clevado de la asignacién de cada agencia. Esto indica que
gran parte de las actividades y presupuestos de ciertas agencias es in-
capaz de presentar resultados evaluables de acuerdo con el proceso de
calificacién de la OAP. Sin embargo, durante los tres afios que la PART
ha estado funcionando, las agencias han tenido un avance considera-
ble en lo relativo a la calificacién de resultados no demostrados. Esto
puede indicar que las agencias estdn respondiendo a sus evaluaciones,
mejorando sus mediciones y datos, que los examinadores de los presu-
puestos estdn mds experimentados, o que cada ano se evaltia un con-
junto de programas mejor.*®

Muchos investigadores han llevado a cabo andlisis estadisticos de los
efectos de la PART sobre las decisiones en materia de presupuestos:

 Ibid., p. 3. De acuerdo con otro estudio del Centro Mercatus (en Attp://uarnw.mer-
catus.org/article. php/1130.html), las agencias federales no estdn produciendo los informes
de desempefio transparentes que manda la ley y que tienen el propésito de describir los
beneficios piiblicos que éstos brindan a los estadunidenses. *Sélo 11% del presupuesto
federal estd contenido en informes adecuados, pero dos terceras partes se encuentran
asignadas a agencias cuyos informes son insatisfactorios”, declard Jerry Ellig, un recono-
cido investigador del Centro Mercatus. “Es decepcionante que algunas de las agencias
que tienen los presupuestos mds grandes no hayan presentado informes transparen-
tes que evaltien los beneficios piiblicos que producen y que muestren que sus dirigentes
estdn utilizando esa informacion para mejorar su desempeiio futuro”, afiadio.
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En 2004, la GAO realizé un andlisis de regresion utilizando los
datos del primer afio que presenta la PART, con el fin de descubrir
hasta qué punto esta informacién habia influido en la propues-
ta del presidente para el presupuesto para el afio fiscal 2004."
Separando los programas obligatorios de los discrecionales, la
GAO queria determinar si los puntajes de la PART habian influido
en los cambios propuestos a los financiamientos entre los anos
fiscales 2003 y 2004. El estudio encontré que los puntajes de la
PART tuvieron un efecto positivo y estadisticamente significativo
en los niveles de financiamiento de programas discrecionales del
presidente.'®

Un andlisis de regresién sobre la PART que realizaron John Gil-
mour y David Lewis y que se publicara en la Public Administration
Review,” hall6 que los puntajes de la PART (para los afios fiscales
2004 y 2005) estdn positivamente correlacionados con las reco-
mendaciones del presidente.”

De acuerdo con el estudio de Robert Olsen y Dan Levy,

los efectos de la PART sobre la asignacién de los recursos federales son
positivos y con un peso no trivial. El efecto estimado del incremento
de una desviacion estindar en el puntaje de la PART sobre el financia-
miento propuesto por el presidente es de nueve puntos porcentuales. El
efecto para los programas pequefos (que tienen niveles relativamente
bajos de financiamiento) es particularmente grande, con cerca de 20
puntos porcentuales. Sin embargo, la mayoria de los fondos federales
se gasta en los programas grandes, sobre los que los efectos estimados
de la PART son menores. 51 evaluamos los programas por su tamaiio, el

efecto promedio cae a aproximadamente tres puntos porcentuales.™

* Un estudio interesante de David Lewis, basado en los punta-

jes de la PART, encontré que “los programas administrados por

17 usGAo, 2004,

# Norcross, 2005, p. 3; UsGAO, 2004, p. 42.
¥ Gilmour y Lewis, 2006.

" Norcross, 2005, p. 3.

3 Olsen y Levy, 2004, resumen.



LA NUEVA GESTION PUBLICA LLEGA A ESTADOS UNIDOS 121

funcionarios asignados [sobre todo los ratificados por el senado]
obtienen sistemdticamente calificaciones de administracién mds
bajas que los funcionarios de carrera, incluso cuando se verifica-
ron las diferencias entre los programas, una variacién sustancial
en el ambiente de administracién y las politicas que contienen
los programas mismos”, confirméndose asi la l6gica subyacente
para la creacién de los sistemas de méritos que el gobierno de
Bush estd tratando de desmantelar.®

El contralor general de Estados Unidos, David Walter, ha advertido
que “en un proceso politico, la informacién del desempenio puede ser
un factor, pero no el tnico, que se tome en cuenta para las decisiones en
materia presupuestaria.” En otras palabras, es posible que la informa-
cién del desempeno modifique los términos del debate, pero no determi-
nard necesariamente la decisién ultima”.* Por ello, exhortaba a que:

* Se siguiera construyendo sobre el legado de la GPRA, mejorando
la confiabilidad y credibilidad de la informacién sobre desempe-
fio e incrementando la capacidad de evaluacién de programas.

* Se fomentara la demanda de esa informacién, consiguiendo la
aprobacién de los actores (sobre todo del Congreso) sobre qué
evaluar y como presentar esa informacion, pues solo asi estara
ligada a la autorizacion, asignaciones y proceso de supervision
del Congreso.

* Se desarrollara un método comprehensivo, transversal, para
evaluar el desempeiio de todos los programas (incluidos los gas-
tos fiscales) importantes para las metas comunes.

* Lewis, 2005, p. 19. Otros hallazgos de este estudio sugieren que aislar los pro-
gramas del control politico presidencial puede incrementar su desempeiio, que los
conflictos politicos pueden minar la racionalidad técnica del disefio de los programas
¥ que es posible que las preferencias politicas contaminen las evaluaciones de desem-
peno de los programas.

%3 En octubre de 2005, la GAO publicé otros dos informes sobre la PART: Performance
Budgeting: PART Focuses Attention on Program Performance, but More Can Be Done to Engage
Congress GAO-06-28; y Program Evaluation: OMB's PART Reviews Increased Agencies’ Attention
to Improving Evidence of Program Results GAO-06-67.

* Walker, 2005, p. 1.
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CONSERVADURISMO DEL GRAN GOBIERNO

Aunque la agenda administrativa de Bush ha sido instrumentada con
constancia y evidente determinacidn, la actitud general del gobierno
hacia la NGP como una ideologia de la administracién, es ambigua.
Estas iniciativas deben considerarse en el marco de los objetivos de
mayor envergadura del gobierno de Bush. Teniendo el Partido Re-
publicano el control de ambas cdmaras del Congreso y de la Casa
Blanca, el gobierno de Bush ha estado haciendo un gran esfuerzo para
extender su dominio a las dos ramas del gobierno con el fin de apoyar
la agenda politica conservadora.

La lista de estas acciones es larga: acotar las acciones obstructoras
de algunos legisladores para el nombramiento de jueces; abandonar el
sistema de antigiiedad y restringir la independencia y las prerrogati-
vas de las presidencias de los comités del Congreso; reafirmar las pre-
rrogativas del “comandante en jefe” para detener a los “combatientes
enemigos” y conseguir informacién de inteligencia sobre la “guerra
contra el terrorismo”; intensificar la retencién de informacién sobre
el ramo ejecutivo al Congreso, los medios de comunicacién y otros
grupos; impedir la participacidén de los demdcratas en la redaccién
legislativa y en las deliberaciones de reconciliacién entre la cdmara de
diputados y el senado; castigar a los disidentes y a los delatores; ejer-
cer mayor control sobre los cerca de tres mil funcionarios asignados
a las agencias ejecutivas y reguladoras; intensificar la revisién de la
normatividad, incluida la correspondiente a las agencias reguladoras,
y lanzar de manera agresiva nuevas iniciativas sobre normas, en lugar
de hacer legislacién.*® Todas estas medidas estdn orientadas primaria-
mente a los intereses industriales de las corporaciones y empresas.

Mientras que Richard Nixon fracasé en sus intentos de crear una
presidencia centralizada y administrativa (esos intentos fallidos, al

% Richard Nathan plantea el interesante argumento de que “enfriando el tipo de
nuevo federalismo de traspaso de comptencias y desregulacion del gobierno de Re-
agan, que se llevd adelante a mediados de la década de los noventa con la iniciativa
Devolution Revolution [La revolucién del traspaso de competencias] del presidente de la
Cdmara de Representantes, New Gingrich, el gobierno de Bush ha querido limitar el
poder de, por ejemplo el fiscal general de los estados, quien podria frustrar las iniciati-
vas del gobierno en el nivel estatal”. Nathan, 2005.
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igual que toda su presidencia, fueron consecuencia del escdandalo de
Watergate), el gobierno de Bush ha empleado todas las palancas po-
sibles de la autoridad ejecutiva para consolidar su dominio sobre la
elaboracién y la realizacién de las politicas tanto en el ramo ejecutivo
como en el legislativo. Y dado que estd obteniendo la ratificacién de
sus funcionarios asignados a la Suprema Corte de Estados Unidos y
a los tribunales de apelacién y de distrito, Bush estd logrando tener
también considerable control ideoldgico sobre el ramo ¢jecutivo.

La imagen mas clara que se desprende del gobierno de Bush ha sido
llamada “el conservadurismo del gran gobierno”, con lo que se quiere
destacar su alejamiento del conservadurismo fiscal del gobierno del ex
presidente Reagan y del contrato con Estados Unidos, de Gringrich
en 1994. Reagan vet$ en una ocasién una iniciativa de ley sobre au-
topistas y transito masivo que le indigné debido a los 152 fondos que
se comprometian y que los legisladores utilizarian para beneficiar a
su electorado; los legisladores habian obviado el escrutinio usual del
proceso presupuestario, lo que violaba los principios conservadores
del presidente. En agosto de 2005, Bush firmé sin aparente reparo una
iniciativa sobre transporte que contenia 6371 de aquellos fondos, con
un costo acumulado de $24 mil millones de ddlares, ignorando asi su
propio llamado a evitar toda iniciativa que significara un desperdicio
del gasto.* El director del consejo sobre politicas internas del primer
mandato de Bush declaré que “[h]abiamos regresado del traspaso de
competencias, que pasaba a los estados la mayor cantidad posible de
poder, al punto donde el gobierno es limitado pero activo”*” Podria
haber anadido: y mds costoso.

Mientras que el gobierno centrista de Clinton se enorgullecia de
haber hecho recortes sustanciales a la planta de empleados civiles fe-
derales,*® el tamario del gobierno ha vuelto a crecer. Se esperaba, por
ejemplo, que la contratacién en las agencias reguladoras federales al-
canzara una cifra récord en 2006. El nimero de empleados federales

3 Véase “Big Government Conservatives”, Washington Post, 15 de agosto de 2005,
p- Ald.

 VandeHei, 2005.

* La 0AP informd sobre la reduccién de 427 mil personas en la planta de empleados
civiles federales {excluyendo al Servicio Postal de Estados Unidos), entre 1993 y 2000.
Véase hitp//www.opm/feddata/himl/dec00fac.asp
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encargados de regular las actividades del sector privado es casi cuatro
veces superior a lo que era en 1960,y el presupuesto para las activi-
dades reguladoras aumento 46% desde 2000. El gobierno de Bush esta
promoviendo la solucién de casos en las agencias reguladoras federa-
les, en lugar de resolverse en los tribunales estatales para la banca,
las aseguradoras y las telecomunicaciones, con el fin de satisfacer a
una clientela empresarial a la que le preocupan los fallos de las cortes
estatales, que estdn a favor de los intereses de los consumidores. Su
solicitud de que se revisaran las leyes sobre acciones colectivas tuvo
éxito, siendo trasladadas al dmbito federal, y busca soluciones simila-
res para las negligencias médicas y las leyes sobre seguros médicos.
Irénicamente, los democratas estdn contra el gobierno, pues ahora
estdn a favor del dictamen y la regulacién estatal, de las que antes
desconfiaban por completo.

Ademads del incremento en el tamaiio y el alcance del gobierno,
otro aspecto notable de la administracién publica durante el gobierno
de Bush es la magnitud de la aparente mala gestién de politicas, de-
partamentos y agencias. La evidencia de esa mala gestion la ofrecen
numerosas instituciones dedicadas a garantizar la transparencia de
las operaciones de la administracidn publica, entre las que destacan la
GAO, las facultades de supervisién e investigacién de los comités del
Congreso, la Agencia para la Auditoria de Contratos del Departamen-
to de Defensa, y los inspectores generales departamentales.”” La aten-
ci6én se ha centrado particularmente en los problemas administrativos
dentro de la comunidad de inteligencia y la Agencia Central de Inte-
ligencia (C1A), la administracién de las actividades de reconstruccién
en Irak, los problemas de administracién dentro del Buré Federal de
Investigacién (¥BI), la Administracién Nacional de Aerondutica y del
Espacio (NASA), y el Departamento de Seguridad Nacional, asi como,
en fecha mds reciente, la administraciéon de las acciones de auxilio
ante situaciones de emergencia por parte de la Agencia Federal de
Gestién de Emergencias (FEMA).

# Véase http:/fwww.mercatus.org/regulatorystudies/article.php /1246 html

% Entre estos inspectores se encuentran ¢l Consejo sobre Integridad y Eficiencia del
Presidente (y su asociado, el Consejo Ejecutivo sobre Integridad y Eficiencia). Véase
http://www.ignet.gov/. Ambos publican el Journal of Public Inquiry.
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La discrepancia entre la busqueda ordenada de mejoras adminis-
trativas de acuerdo con la AAP y la actitud apdtica con respecto a la
administracién estratégica, es evidente en el caso de la FEMA. En su
evaluacion mds reciente, la PART calificé la “capacidad de respuesta
de la FEMA” como “adecuada”, aunque habia indicios de problemas
cn el tiempo de respuesta, la jurisdiccién y otros.®! En particular, la
evaluacion sefialaba que:

[l]a capacidad de respuesta sigue un enfoque contra todo tipo de riesgos
en su preparacién para las acciones de auxilio. Este enfoque permite que
los administradores de los programas puedan prever y prepararse para
diversos tipos de riesgos y necesidades de respuesta. Dado que cada
accidn de auxilio es particular a la situacién, la geografia y la poblacién
afectada, esta flexibilidad hace posible contar con una capacidad mds
sélida y un enfoque mds eficiente para la planeacion de las acciones de
auxilio. En lugar de inventar un plan de respuesta para cada cvento,
el programa puede utilizar esquemas estandar predisenados, como el
Plan Nacional de Acciones en Caso de Desastres y el Plan Federal de
Acciones en Caso de Desastres. La flexibilidad y la estandarizacién que
presentan estos regimenes establecidos previene que se cometan errores
importantes en las acciones de socorro. En algunos casos, el programa
de respuestas suele verse ante el problema legal de no poder utilizar la
totalidad de sus recursos, debido a la falta de una Declaracion de Desas-
tres de acuerdo con la Ley Stafford.

Pero cuando el huracdn Katrina puso a prueba la capacidad de
respuesta de la FEMA, ésta qued6 muy lejos de ser adecuada. (El Pro-
grama del Trasbordador Espacial de la NASA también habia recibido
una evaluacién satisfactoria antes del desastre del trasbordador.)

En general, a pesar de sus contradicciones internas, el gobierno de
Bush parece determinado a controlar desde el centro las estructuras
y los procesos de gobierno con el fin de garantizar que se cuente con
agentes confiables para sus politicas conservadoras.® El funcionario a
cargo de la administracion publica declaré que la agenda administrati-

o Véase http:/fwww.whitehouse.gov/omb/budget/fy2006/pma/homeland pdf
* Moe, 1985; Aberbach, 2005.
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va de Bush “serd la mds perdurable de las iniciativas de administracién
en la que haya invertido un gobierno™ Mientras que Clinton creé una
nueva entidad (la Sociedad Nacional para Reinventar el Gobierno) para
llevar adelante su agenda administrativa, el gobierno de Bush ha co-
optado organizaciones, principalmente la Oficina de Administracién y
Presupuesto y la Oficina de Administracién de Personal, y ha puesto
especial interés en la administracién, mds que en los programas o las
politicas. Este método parece haber impregnado a las agencias federales
y haber tenido éxito en la creacién de nuevos hdbitos de administracién
operativa.*

Mientras que la mayoria de las propuestas que requieren autoriza-
ci6n legislativa o aprobacién judicial no han avanzando considerable-
mente, ¢l enfoque del gobierno de Bush hacia la reforma de la admi-
nistracién publica es el principal dolor de cabeza para el ala reformista
de Estados Unidos en este momento y, de cualquier manera, la auto-
ridad de la presidencia estd siendo ¢jercida de manera agresiva con el
fin de penetrar hasta los poros del gobierno. Enfoque que coincide con
el temperamento conservador de estos tiempos.

Ahi radica la importancia de la version del gobierno de Bush de la
NGP. Sin importar los grandes errores administrativos, en la medida
en que los funcionarios del gobierno consigan alterar las prdcticas
fundamentales de las agencias piiblicas en materia de personal, pre-
supuestacion y evaluacién de programas, habrdn dejado su huella en
la administracién puiblica estadunidense hasta un punto que no con-
siguieron los presidentes anteriores, incluido Reagan. Como se dijo
antes, la adopcién al por mayor de la AAP, con todas sus partes movi-
bles, es imposible por la separacién de poderes que existe en Estados
Unidos. Sin embargo, los cambios graduales pueden conjuntarse has-

& Barr, 2004, p. B2.

8 El jefe del Estado Mayor del gobierno de Bush, Andrew Card, por ejemplo,
emitié una declaracién al inicio del segundo mandato de aquél en el sentido de que
los secretarios del Gabinete dedican hasta cuatro horas por semana a trabajar en el
edificio de la Oficina Ejecutiva Eisenhower, contiguo a la Gasa Blanca, como un medio
para tener un control mds estricto y mejor comunicacion con los departamentos del
Gabinete con respecto a la ejecucidn de las prioridades presidenciales y reforzar la leal-
tad. En el segundo mandato, €l también designé a un mayor nimero de sus ayudantes
de confianza para cargos en el Gabinete.
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ta formar un legado muy importante; por ello, es posible que George
W. Bush merezca ser conocido como “el Margaret Thatcher” de la
administracién publica estadunidense,
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LOS MOTORES DEL, CAMBIO
EN LA ADMINISTRACION MEXICANA:
LOS LIMITES DE LA NUEVA GERENCIA PUBLICA

P IR Guillermo M. Cejudo

En las ultimas dos décadas, la administracién puiblica mexicana ha ex-
perimentado una transformacién radical. A pesar de que muchos reza-
gos ¢ insuficiencias afectan aiin la operacién cotidiana del gobierno, es
innegable que el sector publico actual es muy distinto al de mediados
de la década de los afios ochenta. Hace veinte afios la estructura del go-
bierno federal era resultado de una larga tendencia de centralizacién de
poder y recursos en el Ejecutivo; el Estado mexicano habia expandido
drdsticamente su papel en la economia y era una de las fuentes princi-
pales de inestabilidad econdémica, debido al endeudamiento publico y el
gasto excesivo.! Era tambié¢n una administracién que no rendia cuen-
tas, en la que la vigilancia legislativa y el control judicial eran préctica-
mente inexistentes, y en la que la carrera de los funcionarios publicos
estaba determinada por redes clientelares y lealtades personales.? En

! Por ejemplo, en 1982 el gasto publico abarcaba mds de 40% del Producto Interno
Bruto (piB) y el gobierno era dueno de mds de 1100 empresas publicas (incluyendo los
bancos apenas nacionalizados). Ese afio la concentracién de recursos publicos en la fe-
deracion alcanzd su miximo histdrico: 90.7% del gasto publico, lo que dejaba menos de
10% a estados y municipios; y el déficit fiscal fue de 15.9% del PB. Para un andlisis de la
evolucion de esos indicadores, véase Marcelo Giugale, O. Lafourcade y Vinh H. Nguyen,
Mexico, a Comprehenstve Development Agenda for the New Era, Washington, D C, World Bank,
2001; Secogel, La administracion piiblica contempordnea en Méxieo, México, Fondo de Cultura
Econémica-Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, 1993.

? Merilee Grindle, “Patrons and Clients in the Bureaucracy: Career Networks in
Mexico”, Latin American Research Review, 12, 1977, pp. 37-66; Peter H. Smith, Labyrin-
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ese entonces se consideraba un gran triunfo en la lucha contra la co-
rrupcion, la obligaciéon legal de que cada funcionario presentara una
declaracién anual de su patrimonio, pero la prevencién y la sancién
de actividades corruptas eran actividades en gran medida simbdlicas,
con poco efecto.

Veinte anios después, las condiciones de la administracién publica
han cambiado. Cuantitativamente, el gobierno gasta un porcentaje
menor del PIB e interviene menos en la economia, y las finanzas publi-
cas han dejado de ser la principal fuente de inestabilidad econémica.
Cualitativamente el cambio es atin mds marcado: después de varios
intentos frustrados, México cuenta ahora con un servicio profesional
de carrera en la administracion federal, existen leyes que garantizan el
acceso a la informacién gubernamental, y la corrupcién —si bien sigue
siendo el lastre mds grave en el gobierno- parece haber disminuido
recientemente, por lo menos en el dmbito federal.

La transformacion es evidente. La administracion publica de hoy
es mas pequefia, mds vigilada, mds transparente, y parece estar en
camino de volverse mds profesional y menos corrupta. ¢Cémo po-
demos explicar estos cambios?, desta transformacién significa que la
Nueva Gerencia Publica (NGP) en México ha sido exitosa?, ¢podemos
atribuir estos cambios a reformas deliberadas inspiradas en este su-
puesto nuevo paradigma? El argumento de este trabajo es precisa-
mente el opuesto: si bien la administracién publica ha experimentado
una transformacién notable, detras de dichos cambios no ha habido
una estrategia premeditada de reforma que se pueda enmarcar como
parte de la NGP. El gobierno mexicano ha experimentado desde mediados
de los noventa con algunas de las herramientas de la NGP, pero los
componentes esenciales de este enfoque —otorgar mds autonomia a
agencias y funcionarios publicos y usar instrumentos de mercado para
fomentar la competencia en el sector publico- han estado ausentes de
la agenda. En pocas palabras, la NGP sc ha aplicado de manera limita-

ths of Power: Political Recruitment in Twentieth-century Mexico, Princeton, N J, Princeton
University Press, 1979. No obstante, siempre hubo excepciones en dreas en las que la
competencia téenica garantizaba estabilidad en el empleo a pesar de vaivenes politicos
{Rogelio Herndndez, “Les cadres supérieurs de I'administration publique mexicaine”,
Revue Francaise d Administration Publigue, 70, 1994, pp. 263-270).
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da, y no es suficiente como explicacién de los cambios radicales que
han tenido lugar en la administracién piiblica mexicana.

Si la NGP —como parte de la revolucién global que algunos presu-
men estd ocurriendo en el sector publico—? no ha sido el motor princi-
pal detrds del cambio administrativo, entonces ¢qué es lo que explica
la transformacién mencionada? Este texto propone que los cambios
en el sector puiblico mexicano han respondido a dos procesos mds
amplios: la liberalizacién econdmica —que llevé a una redefinicion del
tamaiio y las funciones del sector puiblico- y la democratizacién poli-
tica —~que impuso nuevas demandas de rendicién de cuentas y mejor
desempeno del gobierno-. Es decir, los cambios no han sido por sim-
ple emulacién de lo que otros paises hacian con sus aparatos burocra-
ticos, o por imposicién de organismos internacionales con una agenda
homogeneizadora, sino que han sido consecuencia de la adecuacién
de la administracién publica a los cambios en su entorno politico y
econdmico.

En las siguientes paginas se hace un recuento de cé6mo la NGP en-
tré en la proyecto de modernizacién del gobierno mexicano y en la
agenda de investigacién de los expertos en administracion piiblica. Se
explica también cémo la NGP es insuficiente como factor explicativo de
los cambios en la gestién publica mexicana, y, por tanto, en secciones
subsecuentes se analizan los verdaderos motores del cambio adminis-
trativo: la liberalizacién econémica y la democratizacién politica. Se
concluye con una revisién de los debates pendientes en materia de
gestion piiblica, y de la posible relevancia de la NGP como fuente de
soluciones para la administracién contempordnea.

LAS DOCTRINAS BASICAS DE LA NGP

La NGP es un término comun en el debate contemporaneo sobre re-
formas administrativas, pero que carece de fronteras conceptuales
claras. Originalmente identificaba tendencias de cambio en el sector

* Donald Kettl, The Global Public Management Revolution, Washington, Brookings,
2000; David Osborne y Ted Gaebler, Remventing Government: How the Entreprencurial
Spirit is Tmngﬁ)miﬂg the Public Sector, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1992,
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publico en Nueva Zelanda, Australia y el Reino Unido,’ paises que
habian instrumentado reformas comprehensivas en la maquinaria del
gobierno, en respucsta a lo que se percibia como exceso de rigidez
en los procesos y dispendio de recursos. Las soluciones intentadas se
basaban en lo que Christopher Hood ha identificado como un cambio
dréstico de doctrinas administrativas: “de la hechura de las politicas
a las habilidades gerenciales; del énfasis en los procesos al énfasis en
los productos; de las jerarquias ordenadas a un esquema de mayor
competencia en la provision de servicios publicos; de sistemas homo-
géneos de pago a sistemas con variacidn; y de un servicio publico
uniforme e incluyente a una estructura diversa, con mds énfasis en
contratos de prestacion de servicios™.” Si bien los mecanismos e instru-
mentos concretos variaban, el objetivo era claro: mayor competencia
en ¢l sector puiblico y estructuras menos jerdrquicas y rigidas.

La NGP tiene su fundamento en dos escuelas: la teorfa de la eleccion
publica (public chowe) y el gerencialismo (managerialism).® Esta combina-
cion no estd libre de contradicciones, pues mientras que la teoria de
eleccién publica pone el acento en los mecanismos de mercado y la ren-
dicién de cuentas para inducir la competencia entre agencias publicas
y reducir las tendencias expansivas de la burocracia, el gerencialismo
aboga por otorgar mayor autonomia a los managers, reducir las regula-
ciones y enfocarse en los resultados. La combinacién es un equilibrio
frdgil: mayor autonomia para agencias y gerentes ptblicos, a cambio de
mayores controles en los resultados.

Ademds de este micleo de doctrinas sobre autonomia, control y
competencia de mercado, la NGP también ha estado asociada con otros
elementos originados en la administracién del sector privado, como el
acento en la calidad, la innovacién como fuente de valor, y la medicién
de resultados como mecanismo de control. Estos componentes son

1 Michael Barzelay, “Origins of the NeM. An International View from Public Administra-
tion/political Science”, en Kate McLaughlin, Stephen P. Osborne y Ewan Ferlie (eds.), New
Public Management, Current Trends and Future Prospects, Londres, Routledge, 2002, pp. 15-33,

* Christopher Hood, “The ‘New Public Management’ in the 1980s: Variations on
a Theme”, Accounting, Organizations, and Society, 20 (2/3), 1995, p. 95,

® Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons”, Public Adminisération,
69, 1991, pp. 93-109; Peter Aucoin, “Administrative Reform in Public Management:
Paradigms, Principles, Paradoxes and Pendulums”, Governance, 3, 1990, pp. 115-137.
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menos demandantes que las doctrinas sefialadas en el pdrrafo ante-
rior, puesto que no requieren cambios estructurales (como la creacion
de agencias auténomas o la introduccién de contratos de desempeiio
para los servicios publicos), sino sélo adecuaciones organizacionales,
por lo que son relativamente mds ficiles de instrumentar. Por tal mo-
tivo, han sido estos componentes los que han experimentado mayor
difusion.

Si bien el estudio de la NGP estuvo inicialmente circunscrito a los
paises anglosajones, el andlisis pronto se extendié hacia otros casos
nacionales, ya fuera para explorar experiencias similares,” o con-
trastantes,® y para identificar patrones generales aplicables a paises
desarrollados,” o en vias de desarrollo." Desde la perspectiva de las
organizaciones internacionales y los encargados de las reformas, la
NGP parecia haberse impuesto en los afios noventa como el paradigma
dominante. En el debate académico, en cambio, pronto se llegé a tres
conclusiones: la NGP no era tan nueva como se suponia;' las reformas
no respondian a revoluciones globales, sino que el entorno nacional

* Peter Aucoin, The New Public Management. Canada in Comparative Perspective, Mon-
treal, IRPP, 1995.

* B. Guy Peters y Donald J. Savoie (eds.), Taking Stock: Assessing Public Sector Reforms,
Montreal. McGill-Queen's University Press, 1998; Alain Guyomarch, “Public Service',
‘Public Management’ and the ‘Modernization’ of French Public Administration”, Public
Administration, 77, 1999, pp. 171-193; Tom Christensen y Per Laegreid (eds.), New Public
Management: The Transformation of Ideas and Practice, Aldershot, Ashgate, 2001.

¥ Michael Barzelay, The New Public Management: Improving Research and Policy Dralogue,
Berkeley, University of California Press-Russell Sage Foundation, 2001, cap. 2. C. Pollit y
G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford, Oxford University
Press, 2000.

" Luiz Carlos Bresser-Pereira, “New Public Management Reform: Now in the La-
tin America Agenda, and Yet...", Revista Internacional de Estudos Politicos, 9, 2001, pp. 117-
140; Donald E. Klingner, “‘South of the Border”: Progress and Problems in Implement-
ing New Public Management Reforms in Mexico Today”, The American Review of Public
Administration, 30, 2000, pp. 365-373; Andrew Nickson, “Transferencia de politicas y
reforma en la gestidn del sector piiblico en América Latina: el caso del New Public
Management”, Reforma y democracia, 24, 2002, pp. 113-140.

! Christopher Hood y Michael W. Jackson, Adminisirative Argument, Aldershot, Dart-
mouth, 1991; Laurence Lynn, “The Myth of the Bureaucratic Paradigm: What Tradi-
tional Public Administration Really Stood for”, Public Administration Review, 61, 2001, pp.
144-160.
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afectaba las trayectorias de reforma;" y, finalmente, las reformas ins-
piradas por la NGP no garantizaban cambios sustanciales en la gestién
del sector publico.”

LA VISION MEXICANA DE LA NGP

En el caso mexicano, aunque no ha habido programas comprehensivos
de reforma de estilo gerencial como la impulsada en otros paises (Nueva
Zelanda, Australia y el Reino Unido como casos paradigmadticos; y Brasil
y Chile como ejemplos en América Latina), el discurso y el andlisis admi-
nistrativo de los dltimos afios no han sido ajenos a la NGP. Al igual que lo
ocurrido en otros casos, las doctrinas asociadas con la NGP fueron recibi-
das —salvo algunas excepciones— con gran escepticismo por los académi-
cos y con mucho entusiasmo por los encargados de disefiar e instrumen-
tar reformas. Para los primeros, la NGP padecia de un problema bdsico: si
bien se aceptaba el diagndstico sobre la necesidad de cambio en el sector
publico, no era claro que el conjunto de “soluciones” estilo NGP correspon-
diera con los problemas concretos de la administracién mexicana:

[...] ninguna reforma administrativa que se conciba a si misma como una
transformacidn exclusivamente técnica, basada en palabras como “cali-

" e "o

dad”, “innovacion”, “cliente”, “evaluacion por resultados”, tendrd posibi-
lidades de éxito en el corto plazo en “hdbitats” administrativos altamente
clientelares [...] poco responsables (al ser la vigilancia tanto del Congre-
so como dentro del ejecutivo, poco integradas y capaces), basados en la
lealtad pero poco profesionales (al ser el servicio civil inexistente o dé-

' Norman Flynn, “Explaining the New Public Management. The Importance of
Context”, en Kate McLaughlin, Stephen P. Osborne y Ewan Ferlie (eds.), New Public
Management, Current Trends and Future Prospects, Londres, Routledge, 2002, pp. 57-76.

' Christopher Pollit, “Is the Emperor in his Underwear? An Analysis of the Im-
pacts of Public Management Reform”, Public Management, 2, 2000, pp. 181-199. Desde
luego, no es sencillo identificar cudndo una reforma se traduce en mejoras en la admi-
nistracion (Jonathan Boston, “The Challenge of Evaluating Systematic Change: The
Case of Public Management Reform in New Zealand”, International Public Management
Journal, 3, 2001, pp. 309-325: George Boyne, “What is public sector improvement?”,
Public Administration, 81, 2003, pp. 211-227).
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bil), acostumbrados a la opacidad informativa y la sobre normativizacién
{como mecanismos para diluir responsabilidades, tomando decisiones de
manera autoritaria y poco dados a la negociacién y la cooperacién).'*

En palabras de Maria del Carmen Pardo, las reformas gerenciales
intentadas en México representan

una propuesta conceptual pobre que “importa” por no decir que copia
términos y hasta frases que aparecen en documentos de organismos
internacionales como la OCDE o el Banco Mundial [y que] no toca los
elementos estructurales y valorativos de la administracién putiblica tra-
dicional y apuesta a un tipo de funcionario que existe en la imagina-
cién de los promotores.'?

En suma, se argtiia con razén que las reformas gerenciales, enfoca-
das a aspectos organizacionales del sector publico, eran un mal susti-
tuto para las reformas mds profundas que se requerian, y que tenian
que ver con: a) la profesionalizacién de los servidores publicos, para

" Juan Pablo Guerrero, “La reforma a la administracién piblica mexicana en el
nuevo régimen politico. ¢Por déonde empezar? Ideas para la creacidn de un gobierno
transparente, responsable y cercano a la ciudadania”, México, Centro de Investigacién
y Docencia Econdmicas, Cuadernos de Trabajo Ap, 2001.

'» Maria del Carmen Pardo, “Propuesta del gobierno Fox para reformar la admi-
nistracién puiblica”, ponencia presentada en el ¥ Congreso Internacional del CLAD so-
bre la Reforma del Estado y de la Administracién Puablica, Madrid, 2004, p. 7. Se decia
también que la NGP inevitablemente chocarifa con la cultura organizacional mexicana,
influida por una larga tradicién de patrimonialismo, y con “usos y costumbres” ajenos a
los requerimientos de esc estilo de gestién. Sobre patrimonialismo, véase David Arellano
Gault, Mexican Public Sector Reform: Patrimonialist Values and Governmental Organisation Culture
in Mexico, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, Documento de tra-
bajo, Division de Administracion Publica 82, 2000. Sobre usos y costumbres, consiltese
Enrique Cabrero, “Usos y costumbres en la hechura de las politicas puiblicas en México.
Limites de las policy saences en contextos cultural y politicamente diferentes”, Gestidn y Poli-
tica Publica, 1%, 2000, p. 191, donde se explica cémo los supuestos sobre los que descansan
muchas doctrinas administrativas y de politicas piiblica no siempre siguen siendo vilidas
en entornos con distintos regimenes politicos, modelos de gestidn, referentes institucio-
nales, y tradiciones culturales y simbdlicas, que él llama las “dimensiones olvidadas” en
los estudios de politicas publicas (¢f, del mismo autor, Del Administrador al Gerente Piblico,
México, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, 1997).
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dejar atrds los patrones basados en camarillas y lealtades personales, y
&) la creacién de mecanismos de rendicién de cuentas que permitieran
vigilar a una administracién que estaba acostumbrada a trabajar con
discrecionalidad y sin control externo.'

Para los encargados de las reformas, en cambio, la NGP prometia
resultados relativamente féciles sin costos excesivos; ofrecia también
el argumento de la revolucién global como justificacion para iniciar re-
formas."” Por ello, no es extranio que, desde mediados de los noventa,
ideas sobre la calidad total, la reinvencién del gobierno, la reingenieria
de procesos, la innovacién en el sector publico y el acento en los resul-
tados hayan entrado en el vocabulario cotidiano de la administracion
ptblica. Sin embargo, el arribo de las doctrinas de la NGP a México
no se debi6 a un plan deliberado o a una estrategia coordinada desde
el gobierno federal. Por el contrario, la retérica gerencial empezé a
permear las decisiones en materia de gestién puiblica en algunos casos
aislados. Como ejemplo estdn los gobiernos municipales que experi-
mentaron con algunas de estas técnicas desde principios de los afios
noventa —analizados en diversas publicaciones de Enrique Cabrero-,"
o los programas de modernizacién intentados —con distintos grados
de éxito- por los gobiernos de Nuevo Leén, Guanajuato o el Distrito
Federal.” En el 4mbito de la administracién federal, el primer intento

% David Arellano Gault, “Nueva Gestion Publica: éel meteorito que matd al di-

nosaurio? Lecciones para la reforma administrativa en paises como México”, Reforma
y democracia, 23, 2002, pp. 8-40; José Luis Méndez, “cVieja o nueva administracién
piiblica? Una propuesta ante los dilemas de la modernizacién administrativa”, Reforma
y democracia, 17, 1999, pp. 219-246.

¥ Vednse Christopher Pollit, “Convergence: The Useful Myth?”, Public Adminis-
tration, 79, 2001, pp. 935-938; Carles Ramid, “Los problemas de la implantacién de la
nueva gestion publica en las administraciones publicas latinas: modelo de Estado y
cultura institucional”, Reforma y democracia, 21, 2001, pp. 75-116.

'* Por ejemplo, Enrique Cabrero, fnnovacion en gobiernos locales: Un panorama de expe-
riencias municipales en México, México, CIDE-Fundacién Ford, 2001.

" Ramén Munoz, Pasidn por un buen gobierno: admimistracion por calidad en el gobierno de
Vicente Fox, México, Disem, 1999; Santiago Roel, Estrategias para un gobierno competitivo:
como lograr administracion piblica de calidad. Un nuevo paradigma, Monterrey, Ediciones
Castillo, 1996; David Arellano Gault, “Challenges for the New Public Management:
Organizational Culture and the Administrative Modernization Program in Mexico
City (1995-1997)”, The American Review of Public Administration, 30, 2000, pp. 400-413.
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fue en la ahora desaparecida Secretaria de Comercio y Fomento Indus-
trial; un pequeno grupo de funcionarios aprovechd la reorganizacién
que se llevé a cabo en la dependencia para las negociaciones del Tra-
tado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadd, para impulsar
un programa de modernizacién que introdujo varios elementos de la
NGP, pero que no se extendid hacia el resto de la burocracia federal.?”

LA PRIMERA RONDA: EL. PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

El primer intento por una reforma comprehensiva de la administra-
ci6én federal ocurrié a finales de 1994. El gobierno de Ernesto Zedillo
anunci6 la transformacién de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacién (fundada en 1982 como instancia de combate a la
corrupcion y control interno de la administracién), en una nueva Se-
cretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam), a
cargo de la modernizacién administrativa del gobierno mexicano; la
agencia especifica a cargo del proyecto modernizador fue la Unidad
de Desarrollo Administrativo (UDA), una oficina en la Secodam cuya
primera tarea fue preparar el plan de modernizacién para la admi-
nistracién publica federal. Los objetivos se habian estipulado en el
Plan Nacional de Desarrollo, ¢l cual buscaba flexibilidad, eficiencia y
rendicién de cuentas en el sector publico y la creacién de un servicio
civil de carrera profesional. Para disefiar el plan, la UDA se basé en
las experiencias de reforma en paises de la OCDE, particularmente el
Reino Unido -se conté incluso con la asesoria de Kate Jenkins, quien
habia colaborado en los proyectos de reforma del gobierno de Marga-
ret Thatcher-?' También influyeron las experiencias de algunos go-
biernos estatales de México (especialmente en lo referente a técnicas
de gestién de calidad total en el sector publico en Nuevo Leon).

“ Dicha experiencia estd descrita en Antonio Argiielles y José Antonio Gémez
Mandujano, La desconcentracion en el proceso de modernizacion econdmica de México: el caso de
Secofi, México, Porria, 1992.

% George Philip, “Ideas and Policy Transfer. Mexican Civil Service Reform”, Futu-
re Governance Paper, 13, 2003, Londres.
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Pero el proyecto no tuvo buen inicio. En primer lugar, la crisis
econdmica que se desaté en diciembre de 1994 desvid la atencién del
gobierno a temas mds urgentes y redujo los recursos disponibles para
la modernizacién administrativa. Ademads, a principios de 1996, mien-
tras el plan de modernizacién se formulaba, Norma Samaniego renun-
¢i6 a su puesto como secretaria de la Contralorfa y fue reemplazada
por Arsenio Farell, un politico de linea dura y poco familiarizado con
las practicas contempordneas de gestion. El cambio modificé el estilo
de trabajo de la Secodam, ya que Farell esteba mds interesado en las
actividades de control que en el tema de la modernizacién.* Sin em-
bargo, la UDA siguid adelante con la preparacién del proyecto, que el
presidente present6 formalmente en mayo de 1996.

El resultado fue el Programa de Modernizaciéon de la Administra-
cion Publica Federal 19952000 (Promap), que pretendia servir como
guia para la introduccién de practicas de nueva gerencia en el gobier-
no federal y la reorganizacién del régimen de relaciones laborales.**
A pesar de las condiciones adversas, la UDA llevé a cabo algunas ac-
tividades para introducir las prdcticas de gestion en la administra-
¢ién publica. Como resultado, hubo algunos cambios cualitativos en
el trabajo de las agencias operativas; especificamente, se pidié a cada
oficina que realizara una planeacién estratégica bdsica (misién, objeti-
vos, visién, etc.) y fijara estdndares de calidad, plazos y otros factores
relativos al desempenio de sus tareas. A finales de 1997, cerca de 65%
de las agencias de gobierno ya habia desarrollado sus indicadores y
estdndares de desempefio.? La UDA también brindé apoyo a algunas
oficinas priblicas en el desarrollo de técnicas y actividades tipicas de
NGP como procesos de reingenieria, gestién de calidad total y contra-
tacién de proveedores de servicios.”

# Comunicacién personal con Santiago Roel, ex titular de la UDA.

# El Promap inclufa cuatro subprogramas: participacién y atencién ciudadana;
descentralizacién y/o desconcentracién administrativa; medicién y evaluacién de la
gestion piblica, y dignificacién, profesionalizacion y ética del servidor publico. Se-
codam, Programa de Modernizaciin de la Administracion Priblica, México, Secretaria de la
 Contralorfa y Desarrollo Administrativo, 1996.

# Méndez, art. cit., pp. 219-246.

# Asimismo, como parte de la puesta en prdctica del Promap, se firmaron Bases
de Coordinacién entre la Secodam y las demds secretarfas, que inclufan, entre otros
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Al mismo tiempo, otra reforma inspirada en la NGP tuvo lugar en la
Secretaria de Hacienda. La Unidad de Politica y Control Presupuestal
disené una reforma al sistema presupuestario con la intencion explici-
ta de disefiar un sistema que ligara presupuestos con objetivos, y que
permitiera un control mas estricto por parte de Hacienda en el manejo
de los recursos publicos.” Esta reforma no era parte del Promap, y la
Secodam no intervino en su diseio, lo que, paraddjicamente, facilitd
su instrumentacion, pues Hacienda gozd de autonomia para impulsar
esta reforma.”’ Aunque no se cumplié con el propésito de crear un
sistema presupuestario realmente basado en resultados, ni de otorgar
mayor autonomia a las agencias publicas en su manejo financiero, la
reforma fue al menos exitosa en su intento de mejorar el control de
Hacienda sobre los gastos de las dependencias federales.

En contraste, el trabajo de la UDA no llegd muy lejos. Los recursos
humanos y financieros disponibles eran insuficientes para instrumen-
tar la politica plenamente, y no tenia el respaldo politico necesario. En
1998, Santiago Roel renuncié a la UDA debido a los desacuerdos que
tuvo con Farell; la instrumentacién del Promap continud, pero perdié
momentum. Los recortes presupuestales de 1998 (por la reduccién de los
precios del petréleo, que tuvo un fuerte efecto en las finanzas priblicas)
limitaron severamente los recursos disponibles para actividades de
capacitacién, ademds, la cercania de la eleccion presidencial de 2000
distrajo la atencién de la mayoria de los politicos y funcionarios de
alto nivel. Asi la primera ronda de la NGP en México terminaba con
escasos resultados.

aspectos, la creacion de indicadores de desempenio y estdndares de calidad, al tiempo
que la Secodam se comprometia a elaborar guias técnicas para facilitarlo.
% Jorge A. Chédvez Presa, Para recobrar la confianza en el gobierno. Hacia la transparencia y
mejores resultados con el presupuesto priblico, México, Fondo de Cultura Econémica, 2000.
# Guillermo M. Cejudo, “Public Management Policy Change in Mexico, 1982-
20007, International Public Management Journal, 6, 2003, passim.
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LA SEGUNDA RONDA:
LA ESTRATEGIA DE INNOVACION DEL GOBIERNO DE Fox

A pesar de los pocos resultados que se obtuvieron en los primeros
intentos de reformas gerenciales, después del triunfo de Vicente Fox
en su campafa por la presidencia de la reptblica, el tema entré de
nuevo a la agenda del gobierno.”® Durante el periodo de transicién
entre la eleccién del 2 de julio de 2000 y la toma de posesién, se em-
pezo a revelar el estilo de la nueva administracidn. Se resaltaron las
virtudes de la gestién privada (lo que era entendible dado el origen la-
boral de buena parte de los integrantes del nuevo gobierno, incluido el
presidente), y se introdujeron, con insistencia, conceptos provenientes
del movimiento de reinvencién de gobierno en Estados Unidos desde
principios de la década de los noventa. En particular, fue notoria la in-
clinacién por los temas de cambio en la cultura organizacional, moti-
vacidn, planeacién estratégica, excelencia, calidad total y reingenieria,
pero sin referencia a cambios sustanciales en la estructura y politica de
personal en el sector publico.

En un intento por dar coherencia a la labor gubernamental y facilitar
la colaboracion entre distintas agencias, durante la presentacion de los
miembros de su gabinete, Fox anuncié la creacién de tres coordinacio-
nes (orden y respeto, desarrollo humano y crecimiento con calidad) que
funcionarian como instancias con capacidad de supervisién sobre las
secretarfas de Estado. Se crearon también oficinas especializadas encar-
gadas de asuntos prioritarios en la agenda presidencial, como los mexi-

2 Durante la competida campana electoral de 1999-2000, la atencién se centr6 en
la posibilidad de alternancia en la presidencia de la repiblica, por lo que las menciones
a temas de gestién publica fueron pocas [a pesar de que colaboradores cercanos a los
dos principales candidatos -Esteban Moctezuma en el equipo de Francisco Labastida,
candidato del Partido Revolucionario Institucional (PR1), y Ramén Muiioz en el equi-
po de Vicente Fox, candidato de la coalicién Alianza por el Cambio- habian publicado
recientemente libros sobre materias relacionadas). Esteban Moctezuma Barragdn y
Andrés Roemer, 4 New Public Management in Mexico: Towards a Government that Produces
Results, Aldershot, Ashgate, 2001; Muhoz, op. cit. Al respecto, es notable que, a pesar
de los acalorados ataques al gobierno y al partido en el poder por parte de Fox, no se
hubiera desarrollado una retdrica antiburocritica, aunque si se sefalaban supuestos
deficiencias y problemas de la administracién federal.
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canos en ¢l extranjero, los indigenas, la lucha contra la discriminacién,
y el desarrollo regional, entre otras. Sin embargo, el fundamento legal
de estas coordinaciones era un decreto presidencial, mientras que las
funciones de las secretarfas estdn determinadas por la ley. Ademds no
habia claridad sobre la distribucién de responsabilidades entre las partes
de gobierno, y las contradicciones entre distintos miembros del gabinete
se volvieron comunes. Pocos meses después de creadas, dichas oficinas
fueron cuestionadas incluso por los propios colaboradores de Fox. En
lugar de servir como mecanismos de coordinacién del quehacer guber-
namental, estas agencias agravaron el problema de falta de coherencia
en la distribucién de funciones entre diversas instancias del gobierno. En
consecuencia, muchas de estas oficinas y coordinaciones han desapare-
cido o mantienen un bajo perfil. La tnica excepcién a este patrén fue la
Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental, creada con
el propésito de fomentar cambios administrativos en el gobierno federal.
Los objetivos del gobierno de Vicente Fox en términos de reforma admi-
nistrativa se plasmaron en un documento llamado Modelo Estratégico para
la Innovacion Gubernamental escrito por Ramén Munoz,* encargado de
la Oficina de Innovacién y quien ha sido uno de los colaboradores mds
influyentes y cercanos al presidente. El Modelo Estratégico no especificaba
las politicas que el gobierno trataria de impulsar, sino que se limitaba a
expresar la intencién de promover précticas administrativas del sector
privado en la administracién publica y manifestaba el cardcter gerencial
de la estrategia de reforma del sector ptiblico.

Dos afios después, la Oficina de Innovacién emitié una Agenda Pre-
sidencial de Buen Gobierno, que incluia seis objetivos: un gobierno que
cueste menos, un gobierno de calidad, un gobierno profesional, un
gobierno digital, un gobierno de mejora regulatoria y un gobierno
honesto y transparente.’® La responsabilidad sobre cada uno de estos

# Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental, Modelo Estratégico
para la Innovacion Gubernamental, México, Gobierno de la Republica, 2001.

* La Agenda estd disponible en ttp://wwuw.innova.gob.mx/archivos/9/ files/archivos/sip-5049.
pd. Véase también Ramén Munoz, Innovacion gubernamental: el paradigma de buen gobierno
en la administracion del Presidente Vicente Fox, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2004.
La crénica oficial del cambio administrativo durante el gobierno de Fox se encuentra en
Secretaria de la Funcién Piblica, 'Ii'ramparmda, Buen Gobierno y Combale a la Corrupcion en
la Funcion Publica, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2005.
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objetivos fue asignada a funcionarios de distintas dependencias, en al-
gunos casos a oficinas especificas (como la Comisién de Mejora Regu-
latoria), pero en realidad la Agenda fue un intento por dar coherencia
a diversas iniciativas desligadas que ya estaban en marcha, mas que
un esfuerzo consciente por iniciar reformas. En efecto, el programa de
mejora regulatoria se habia iniciado en el gobierno de Zedillo; la estra-
tegia de combate a la corrupcidn existia desde que inicié el gobierno
de Fox, y los programas de reduccién de costos eran continuacién
de programas rutinarios (como el programa de retiro voluntario) o
respuesta a restricciones presupuestales impuestas por el Congreso
(como la orden de reducir el numero de mandos medios y superiores
establecida en el presupuesto de egresos de 2004).

Los resultados de esta segunda ronda de reformas gerenciales han
sido variados. El gobierno ha introducido tecnologias de informacién
en multiples dreas de la administracion, y se han promovido varias
iniciativas similares a las de paises de la OCDE, como premios a la in-
novacién, cartas ciudadanas y simplificacién de trdmites, asi como un
enfoque hacia el usuario en los servicios publicos (por ejemplo en el
mss y el Infonavit). Sin embargo, ninguno de los cambios iniciados
por Fox en materia de gestién publica ha asumido los componentes
centrales de la Nueva Gestién Pablica: la introducciéon de competencia
y los mecanismos de mercado en el sector piblico, la sustitucién de je-
rarquias verticales por estructuras basadas en contratos y la creacion de
agencias auténomas para implementar politicas y prestar servicios. En
pocas palabras, los encargados de impulsar las dos rondas de reformas
gerencialistas en México han optado por el camino fdcil: se adopta la re-
térica en torno a la calidad, los usuarios, la innovacién y los resultados,
pero las politicas iniciadas son sélo superficiales. Es, desde luego, mds
sencillo otorgar premios a la innovacién que crear competencia entre
agencias publicas; es mds sencillo crear cartas ciudadanas que otorgar
autonomia a las organizaciones publicas en el manejo de su personal y
de su presupuesto. Los procesos de planeacién estratégica que se llevan
a cabo en las oficinas gubernamentales han sido incorporados a la ruti-
na de trdmites y procedimientos que cumplir, y tienen poco que ver con
un verdadero enfoque en los resultados. Los indicadores de desempefio
y los resultados anuales no son un insumo en la toma de decisiones
sobre el presupuesto. Es cierto que la administracion publica mexicana
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usa mads tecnologia, pero sigue siendo excesivamente jerdrquica, centra-
lizada y con normas presupuestas que no permiten planeacién a largo
plazo. Los funcionarios puiblicos siguen concentrados en cumplir con
la normatividad legal y las regulaciones sobre el uso de recursos, mds
que en alcanzar los resultados de su organizacién. El propio gobierno
federal, en un diagnéstico realizado por las secretarias de la Funcién
Publica y de Hacienda, reconoce los limitados alcances de las reformas
gerenciales:

La definicién de objetivos no es siempre adecuada y en ocasiones no
se cuenta con planes de accién claros y detallados, por lo que no es
ficil definir cémo alcanzar los objetivos. Tampoco se da seguimiento
completo a los planes ni a los proyectos iniciados [...] En algunas oca-
siones, las responsabilidades de cada puesto no estdn alineadas con
la estrategia [...] El estudio mostré que en algunos casos, el control
presupuestal no considera la funcionalidad de las estructuras, sus es-
trategias y objetivos [...] Aunque hay avances apreciables, la cultura
gerencial todavia estd orientada a cumplir con los requerimientos del
cargo v las instrucciones de los niveles superiores, sin tener en cuenta
los resultados. Esta actitud impide conocer cémo incide cada puesto
y cada unidad en el cumplimiento de la estrategia y en el logro de los
objetivos organizacionales.”

Es posible concluir entonces que la experiencia de la NGP en México
muestra, en acuerdo con Pollit, que puede haber convergencia en el
debate retdrico sobre las reformas y en algunas decisiones sobre poli-
ticas de gestién publica,* pero que eso no garantiza que los resultados
sean similares en todos los casos, sobre todo si la convergencia es sélo
en el vocabulario y no se extiende a los componentes centrales de la
NGP.

# “Diagndstico de la APF centralizada orientado a implementar una reingenierfa
de puestos, funciones y compensaciones dentro del marco del servicio profesional de
carrera”, México, Secretaria de la Funcién Publica/Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, 2004, pp. 17-19.

# Pollit, “Convergence...”, art. cit., pp. 939 y ss.
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Después de una década de intentos por aplicar reformas estilo NGP
en México, es claro que los logros han sido limitados. Si la NGP no es
el principal factor detrds de los cambios sustanciales en la adminis-
tracién publica mexicana, entonces cdénde debemos buscar las ex-
plicaciones? Como sugeri en la introduccién, la mayor parte de los
cambios que ha experimentado la administracién piblica mexicana
no ha sido producto de una reforma comprehensiva que haya sido
disefiada de acuerdo con una légica uniforme. Por el contrario, dichos
cambios, sin duda drdsticos, responden a dos procesos mds amplios
en la politica y la economia, que han tenido un efecto significativo, asi
sea indirecto, en la gestién puiblica.

La liberalizacion econémica

El primer proceso fue la liberalizacién econémica, y, en concreto, la
respuesta gubernamental a la crisis econdémica de los afios ochenta. La
solucién inicial, intentada por el gobierno de Miguel de la Madrid en
1982, fue simplemente reorganizar la administracién y reducir costos.
Sin embargo, cuando las medidas iniciales no surtieron efecto,® fue
claro que lo necesario era una redefinicién del modelo econédmico. En
1985, en contraste con declaraciones previas que defendian el papel
activo del gobierno en la economia, De la Madrid describié al Estado

# Al principio de su gobierno, De la Madrid pensé que la economia se recuperaria
en dos afos, por lo que las medidas se disenaron con ese calculo. El primer programa
de ajuste, ¢l Programa Inmediato de Recuperacién Econémica PIRE, se diseid con una
perspectiva de tres afios y su objetivo principal era mejorar el desempefio econdémico
de las empresas paraestatales para, de esta manera, aumentar el ingreso gubernamen-
tal y combatir los efectos de la crisis. Sin embargo, esto no ocurrié asi y las condicio-
nes econdmicas empeoraron después de 1985. Simultdneamente, el costo politico de
la crisis se reflejé en la derrota electoral en algunas alcaldias y el surgimiento de un
activismo politico sin precedentes en algunos estados del norte del pais contra del go-
bierno central (especialmente en Chihuahua). Ademds, factores coyunturales, como
el terremoto de septiembre de 1985 en la Ciudad de México y otra reduccién en los
precios de exportacién del petréleo en el primer trimestre de 1986, agudizaron los
problemas del pais.
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mexicano como un “Estado obeso”* Propuso “adelgazarlo” mediante
la privatizacién de paraestatales, la desregulacion de la economia, la
apertura a la competencia externa y la reduccion del presupuesto.®

En 1982, las medidas de austeridad adoptadas consistian s6lo en
reducir la inversién publica en proyectos nuevos e infraestructura. En
cambio, en 1985, 70% de los recortes se aplicd al gasto corriente. Las
decisiones sobre gestién publica se orientaron en una nueva direccién:
reduccién del aparato gubernamental (con el eufemismo de “redimen-
sionamiento del Estado”). Por primera vez, el gobierno efectué recor-
tes de funcionarios publicos hasta el nivel de subsecretarias. Debido a
la alianza entre burocracia, partido y gobierno, el efecto mds impor-
tante no fue el recorte en si mismo, sino sus implicaciones, sobre todo
el hecho de que significaba una marcha atrds en las tendencias de ex-
pansidn del rol del Estado en la economia.? Este cambio de estrategia
se profundizaria ain mds durante los gobiernos de Carlos Salinas y
Ernesto Zedillo, cuando se consolidé el modelo de economia abierta,
con un Estado menos interventor.

A pesar del enorme efecto de la crisis econdmica y de la respuesta libe-
ralizadora del gobierno en la administracién publica, es necesario sefia-
lar que los efectos fueron indirectos. La crisis econémica no llevd, como
en otros paises (Nueva Zelanda o el Reino Unido), a una estrategia com-
prehensiva para modificar el aparato piiblico e introducir mecanismos
de mercado en el gobierno. El “redimensionamiento del Estado” era sélo

* Luis F. Aguilar, “La Reforma del Estado Mexicano”, Gestidn y Andlisis de Politicas
Piiblicas, 47, 1994, pp. 121-144.

* Este cambio se vio favorecido por el poder creciente de la faccién tecnécrata
dentro de la elite politica, que dominarian el escenario politico en la siguiente década.
El lider de este nuevo equipo era Carlos Salinas de Gortari, el secretario de Programa-
cién y Presupuesto, quien habia impulsado una estrategia mds agresiva de liberaliza-
cién (Miguel Angtl Centeno, Democracy Within Reason: Technocratic Revolution tn Mexico,
University Park, Pennsylvania State University Press, 1994).

3 El recorte fue resultado no solo de las medidas iniciales de 1985, sino también
de otras medidas adoptadas como respuesta al incremento en las tasas de inflacién en
1987 y a los problemas del mercado accionario. Ademds, como parte del Pacto de
Solidaridad Econdmica, en enero de 1988 ¢l gobierno se comprometié a una politica
de austeridad que llevé a la eliminacién de mds de 13 mil puestos de personal ptiblico de
confianza, al inicio de un programa de retiro voluntario para los empleados del sector
publico. Aguilar, art. cit., pp. 156-157.
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una politica reactiva ante la urgencia de reducir costos: no hubo cambios
significativos en la estructura institucional del gobierno ni se instrumen-
t6 un plan dedicado a reformar la administracién en su conjunto. Fue,
simplemente, una reaccién a condiciones econdmicas adversas y podria
ser considerada un efecto secundario de la politica econémica.

La democratizacion politica

Pero la transformacién econdémica no era el dnico proceso de gran
alcance en México. Al tiempo que la economia se liberalizaba, en el
dmbito politico habia también cambios drdsticos. Lenta pero conti-
nuamente ocurria la transicién de un sistema autoritario dominado
por un solo partido politico, a un régimen de democracia electoral
con multiples partidos en competencia. Desde mediados de los anos
ochenta, la hegemonia del PRI se enfrentaba a retos significativos en
los espacios municipal y estatal. Pero el momento crucial en términos
de los efectos del proceso democratizador en la gestion publica fue la
eleccién de 1997, que resulté en un Congreso en el que por primera
vez la mayoria no estaba en manos del PRI. Esto signific dos cosas:
en primer lugar el gobierno no contaba ya con la libertad de tomar
decisiones sobre el sector publico sin tener que llegar a acuerdos con la
oposicion, y en segundo, por primera vez el legislativo cumpliria con
su papel de vigilante del Ejecutivo federal.

Las primeras implicaciones del papel mds activo del Congreso en
términos de la gestion priblica fueron cambios destinados a disminuir
la discrecionalidad del gasto priblico y a fortalecer la capacidad del
Congreso para vigilar al Ejecutivo. El Congreso comenzé a participar
mds activamente en la discusién del presupuesto, y tomé decisiones
de gran alcance, como la eliminacién de la llamada “partida secreta”
y, sobre todo, la creacién de la Auditoria Superior de la Federacion (a
partir de una iniciativa presidencial que tardé varios anos en discutir-
se) cuyo propdsito era tener una instancia mds objetiva y profesional
para auditar el gasto federal. ¥’

7 Manuel Solares Mendiola, La Auditoria Superior de la Federacion: Antecedentes y pers-
pectiva juridica, México, UNAM, 2004,
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El Ejecutivo también estaba interesado en fomentar una imagen
de transparencia y rendicién de cuentas. La reforma presupuestal ya
mencionada era parte de este intento por hacer mds eficiente el gasto
gubernamental y mds transparente su ejercicio. De la misma forma,
el gobierno intenté algunas medidas para reducir la corrupcién, cons-
ciente de que era uno de los temas que mds insatisfaccién generaban en
la ciudadania. Desde 1995, la Secretaria de Hacienda traté de imponer
algo de orden en los pagos de sueldos y prestaciones a funcionarios pii-
blicos,* y la Contraloria inicié un programa de procesamiento electrd-
nico de las compras gubernamentales (Compranet), que no sélo redujo
la discrecionalidad en la contratacién de servicios y la adquisicién de
bienes, sino que redujo costos y aumentd el niimero de proveedores del
gobierno.

Esta tendencia por crear mecanismos que reforzaran la rendicién de
cuentas del gobierno se consolidé con el triunfo de la oposicién en las
elecciones presidenciales de 2000. Con la alternancia en la presidencia
de la republica no sélo cambié la elite politica que tomaba las principa-
les decisiones del gobierno sino que, en el dmbito de la gestion priblica,
se rompieron los patrones de lealtades personales y redes clientelares
que dominaron a la burocracia en el régimen prifsta.*® El proceso de
democratizacién desat6 presiones para que la administracién puiblica
fuera mads transparente y eficaz en atender las demandas ciudadanas.
Asi, al mismo tiempo que el presidente Fox creaba la Oficina de In-
novacién Gubernamental para iniciar reformas de estilo gerencial,
también daba inicio la llamada Cruzada contra la Corrupcién,* que
si bien no estuvo a la altura de las altas expectativas generadas al ini-
cio de la administracién -sobre todo al fallar en perseguir y castigar
a politicos corruptos del régimen anterior-, si ha logrado instaurar
nuevas practicas de prevenciéon. Tanto la Comisién Intersecretarial
de Combate a la Corrupcién, como la Unidad de Vinculacién para la

# Luis Guillermo Ibarra, “The Civil Service in Mexico”, Paris, 0OECD HRM War-
king Party Meeting, 2000.

* Roderic Ai Camp, Mexico’s Mandarins. Crafting a Power Elite for the Twenty-first Cen-
tury, Berkeley, University of California Press, 2002.

# Stephen D. Morris, “Fox’s Anti-Corruption Campaign in Mexico: A Preliminary
Look at Approaches and Strategy”, Washington DC, trabajo presentado en la reunién
de la Latin American Studies Association, septiembre 6-8, 2001.
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Transparencia han logrado cambiar el interés en los crimenes pasados
hacia uno en oportunidades de prevencién.*

Pero quizd los cambios mas significativos en materia de gestién pu-
blica del gobierno de Fox han provenido de dos reformas que, de nue-
vo, poco tienen que ver con la NGP, y que son producto de presiones
derivadas de la competencia democritica y la creciente importancia
del Legislativo en la vigilancia de la burocracia. La primera reforma
se refiere a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién, que se
origing a partir de una intensa movilizacidn por parte de organizacio-
nes civiles y medios de comunicacion (reunidos en el llamado Grupo
Oaxaca) y a la creciente participacién del Legislativo en el diserio de
politicas publicas. A pesar de la resistencia inicial del gobierno de Fox,
en julio de 2002 el Congreso aprob¢ la ley de transparencia, que ha
servido como un mecanismo para inducir un mejor desemperio en el
gobierno y garantizar una rendicién de cuentas efectiva."” De manera
paralela, el Congreso no sélo ha fortalecido sus mecanismos de vigi-
lancia, sino que también ha aumentado su participacion en el disefio
de los presupuestos anuales.*

El otro cambio, también originado en el Congreso, fue la creacion
de un servicio civil de carrera en la administracién federal, a partir de
iniciativas de ley propuestas por dos senadores, uno del PRI y otro del
PAN. La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién
Publica Federal también transformé a la Secodam en una Secretaria
de la Funcién Publica, encargada de instrumentar el nuevo sistema.
Es claro que el efecto de esta reforma es de largo plazo -y que el cam-
bio de gobierno en 2006 serd una prueba para el nuevo sistema-, pero

" Secretaria de la Funcién Publica, Tercer Informe de Labares 2002-2003, México,
Secretaria de la Funcién Piiblica, 2003.

* Desde luego, hay algunas dudas sobre el efecto en el largo plazo de estas refor-
mas, ya que las dependencias del gobierno no recibieron presupuesto adicional para
cumplir con las peticiones de informacién, ademds de que muchas inercias burocra-
ticas van en contra de los objetivos de transparencia. Véase Law Juliet Gill y Salle
Hughes, “Bureaucratic Compliance with Mexico’s New Access to Information Law”,
Critical Studies in Media Communication, 22, 2005, passim.

# Laura Sour, Irma Ortega y Sergio San Sebastidn, Politica Presupuestaria durante la
Transicion a la Democracia en México, México, Gentro de Investigacién y Docencia Econd-
micas, Documento de trabajo 142, 2003.
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el que se haya creado un sistema basado en el mérito y que, a pesar de
algunas resistencias iniciales,* se haya emitido la regulacién necesaria
y los procedimientos iniciales estén ya en operacion, refleja un cambio
sustancial que serd, potencialmente, uno de los legados mds importan-
te del gobierno de Fox.*

Asi, queda claro que, mds que reformas inspiradas por la NGP, los
cambios mds importantes en la administracién publica en los tltimos
afnos han sido producto indirecto del proceso de democratizacion, so-
bre todo a partir de 1997 y con mayor fuerza desde 2000. La com-
petencia electoral y la mayor diversidad partidista en ¢l Congreso
han transformado los patrones de comportamiento en la burocracia
mexicana. Para los funcionarios publicos ha quedado claro que, para
impulsar su carrera en este nuevo entorno, la lealtad al presidente ya
no es suficiente, y que los partidos politicos y los legisladores tienen
cada vez mayor interés y capacidad en vigilar el desempeiio guberna-
mental.*® Estos cambios tienen efectos mds poderosos que cualquier
iniciativa por fomentar la innovacién, el acento en la calidad, o cual-
quier otra adecuacién menor, como las intentadas hasta ahora en ¢l
marco de la NGP.

* David Arellano Gault y Donald E. Klinger, “Mexico’s Career Service Law and
~NeM Implementation: Governance, Political Culture and Public Administrative Re-
form”, manuscrito, 2004.

% Sobre los efectos de estas reformas legales en la operacién de la rendicion de
cuentas, véase Guillermo M. Gejudo, “Todas las piezas en su lugar. La arquitectura
institucional de la rendicién de cuentas en México”, en Quinto Certamen Nacional de
Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas, México, Auditoria Superior de la Federacién,
2006.

# Eduardo Guerrero, “La reinvencidn del gobierno en la transicién democrdtica:
rendicién de cuentas en la administracién publica de México”, Lisboa, trabajo presen-
tado en el VII Congreso Internacional del Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo, octubre 8-11, 2002. Sobre cémo la competencia electoral también ha
tenido efectos en el Ambito estatal, véase Caroline C. Beer, Electoral Competition and Insti-
tutional Change in Mexico, Notre Dame, Ind., University of Notre Dame Press, 2003.
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CONCLUSION: MAS ALLA DE LA NGP COMO EXPLICACION
DE LOS CAMBIOS EN EL SECTOR PUBLICO

El debate sobre la NGP se ha basado en dos supuestos erréneos: a) que
existe una ola mundial de reformas similares que estdn llevando
el gobierno de un pasado burocratico a un futuro gerencial, y )
que todos los cambios en el sector ptiblico estdn enmarcados en este
nuevo paradigma. El andlisis del caso mexicano aporta evidencia
para rechazar ambas conjeturas. Como se explicé en este traba-
jo, la administracién ptiblica mexicana ha experimentado cambios
sustanciales, pero éstos no han sido resultado de los intentos de
reforma inspirados por la NGP, sino de los efectos de los procesos de
liberalizacién econémica y democratizacién politica. La experiencia
mexicana con la NGP (en la forma de los proyectos de Moderniza-
ci6n Administrativa del gobierno de Ernesto Zedillo y de Innovacién
Gubernamental del gobierno de Vicente Fox) se ha basado en refor-
mas organizacionales timidas, que modifican el vocabulario y algunas
prdcticas gerenciales, pero que no afectan la estructura centralizada
y jerdrquica del sector publico, y que no otorgan mds autonomia a
las agencias ptblicas, no basan las decisiones presupuestales en las
evaluaciones de resultados, y no introducen incentivos de mercado
en el sector publico.

La administracién publica mexicana es mds pequefia debido al pro-
grama de redimensionamiento iniciado en los ochenta en respuesta
a la crisis econ6mica; es mds transparente por la presiéon de organi-
zaciones civiles y medios de comunicacién; estd en vias de volverse
mads profesional por reformas estilo weberiano que han creado un
servicio profesional basado en el mérito, y tiene que adecuarse a nue-
vos mecanismos de rendicién de cuentas generados por la creciente
vigilancia del Congreso y de los partidos politicos. Los efectos de la
NGP -magnificados por la retérica gubernamental- palidecen frente a
las consecuencias de estos cambios generados por otras vias.

Este andlisis también arroja luz sobre otros debates mds amplios
respecto a la NGP. En primer lugar, en contra de quienes ven la NGP
como una revolucion global, inevitable y homogeneizante, la expe-
riencia mexicana contribuye a la ya larga lista de casos que demues-
tran que, en realidad, dicha revolucién global es mds una estrategia
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retérica para justificar reformas o vender libros, que una realidad.
El estudio de las reformas al sector publico, sobre todo en el caso de
paises en desarrollo, se ha enfocado, erréneamente, en la transferencia
de politicas y en la difusién de mejores précticas,” lo que s6lo muestra
una parte de la realidad. El caso de México, como el de la mayor parte
de los paises de ingreso medio, muestra que, en gran medida, las re-
formas al sector publico son una respuesta a agendas nacionales, no a
presiones externas ni a dictados de organismos internacionales.

También se puede concluir, en segundo término, que no todos los
cambios en la administracién provienen de reformas deliberadas y
congruentes. La experiencia de Nueva Zelanda, referente obligado en
los estudios sobre NGP, hizo que los andlisis se enfocaran a buscar
estrategias comprehensivas de reforma, como la del Tesoro neocelan-
dés, pero en otros casos, como el mexicano, el cambio proviene mds
de la acumulacién de reformas aisladas y procesos graduales, que de
transformaciones rdpidas y radicales. Como corolario, también puede
senalarse que no todos los cambios tienen que originarse en la NGP,
pues, como muestra el caso mexicano, los cambios también provienen
de reformas mds “tradicionales” que buscan mejorar la rendicion de
cuentas o fomentar la profesionalizacién.*®

Por dltimo, hacer hincapié en los limites de la NGP en su versién
mexicana no quiere decir que las reformas de este tipo hayan dejado
de ser relevantes. Como se demostré en este trabajo, los cambios en
el sector publico no han sido consecuencia de la NGP pues ésta se ha
aplicado sélo en su versidn /ight, sin atacar los problemas de sobre-cen-
tralizacién y jerarquizacién de la administracién publica. Conforme

# Algunos ejemplos de esta visién pueden encontrarse en McCourt y Minogue
{eds.), The Internationalization of Public Management: Reinventing the Third World State, Chel-
thenham, Edward Elgar, 2001; Ann Marie Bissesar (ed.), Policy Transfer, New Public
Management and Globalization. Mexico and the Caribbean, Lanhan, University Press of
America, 2002; y Nickson, art. cit., pp. 113-140.

* Sobre distintos tipos de reforma, véase Koldo Echebarria, “Reivindicacién de
la reforma administrativa: significado y modelos conceptuales”, Reforma y democracia,
18, 2000, pp. 79-98, y Blanca Heredia y Ben Ross Schneider, “The Political Economy
of Administrative Reform in Developing Countries”, en Blanca Heredia y Ben Ross
Schneider (eds.), Reinventing Leviathan. The Politics of Administrative Reform in Developing
Countries, Boulder, North-South Center Press, 2003, pp. 1-29.
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la administracién se vuelva mds profesional y haya mejores mecanis-
mos de rendicién de cuentas, se hard necesario reabrir el debate sobre
cudles opciones de reforma —gerenciales o no- son las mejores para
atacar la rigidez y la burocratizacion excesiva del aparato administra-
tivo mexicano. Dicho debate deberd estar basado en un diagnéstico
exhaustivo de las caracteristicas y deficiencias de la administracién
mexicana, no en soluciones prefabricadas, que resultan en cambios
superficiales pero sin atender los problemas estructurales en la opera-
cién cotidiana del gobierno.
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En noviembre de 2003, el Parlamento de Canadd aprobd una nueva
legislacion tendiente a modernizar el sistema para la administracién de
los recursos humanos del servicio publico federal. La Comisién
del Servicio Publico de Canadd, una entidad auténoma que reporta al
Parlamento, es parte fundamental de ese proceso de modernizacién.
El presente trabajo describe el contexto histérico en el que se desarro-
116 la nueva legislacién y la filosofia que la subyace. También describe
a los actores clave en la modernizacién de los recursos humanos y los
pasos que se siguieron para intrumentar €se nUEVo sistema.

El gobierno de Canadd posee una ambiciosa agenda para moderni-
zar la administracién de los recursos humanos en el servicio publico
federal. Un elemento clave de dicha reforma es la descentralizacién
del proceso de seleccién de personal, al trasladar la responsabilidad
de la toma de decisiones en esta materia de la Comisién del Servicio
Publico Canadiense a los directores de los departamentos y, de ahi,
al nivel mds bajo posible de la organizacién, a saber, los gerentes de
personal. Este modelo de “delegacién” entrafia un cambio muy impor-
tante en el papel que desempeiia la Comision del Servicio Publico.

Considerada tradicionalmente como la entidad responsable de ope-
rar el sistema de seleccién de personal para el gobierno de Canadd y,
en particular, la contratacidén de personas ajenas al gobierno, la se-
leccién dentro del mismo y la atencién de quejas respecto a la selec-

* Ponencia presentada en la conferencia internacional, La Gerencia Piblica en

América del Norte, El Colegio de México, México, D. F,, 27 de octubre de 2005.
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ci6n, la Comisién experimenta actualmente un cambio profundo de
la funcién que desempeiia. En lugar de encargarse de ciertas partes
del sistema de seleccién de personal, ahora la Comision supervisara
ese proceso para garantizar, por una parte, que los servidores publicos
sean competentes, apartidistas y representativos de la poblacién a la que
sirven, y por la otra, que las précticas de seleccién sean justas, transpa-
rentes y brinden igualdad de oportunidades a todos los canadienses.

En noviembre de 2003, ¢l Parlamento de Canadd aprobé la legis-
lacién que autoriza esta innovacién, como parte de la modernizacién
del régimen de administracién de los recursos humanos en el servicio
publico federal. La legislacién, llamada Ley para la Modernizacién del
Servicio Publico (LMSP), es la reforma mds amplia que haya llevado a
cabo la administracién publica federal en casi cuarenta afnos. Varios
puntos de la ley se pondrdn en marcha en forma gradual, mientras
que algunos ya fueron instrumentados, y se espera que los restantes
entren en vigor en un futuro préximo.

El propésito de la legislacion es elevar la capacidad del gobierno
para atracr y contratar a la gente que necesita, propiciar relaciones
de mayor colaboracién entre empleados y gerencia, y promover una
capacitacién permanente y desarrollo profesional para los servidores
publicos. Dicha ley otorga a los directores de los departamentos mds
flexibilidad y atribuciones, lo que se equilibra exigiéndoles una rendi-
cién de cuentas mds estricta en lo que respecta a sus decisiones. En las
siguientes secciones de este trabajo explicaré el proceso de moderniza-
cién que tiene lugar en la actualidad en el entorno canadiense, empe-
zando con una descripcidn de los principales actores del sistema, para
seguir después con un andlisis de las circunstancias histéricas en las
que se desarroll6 la legislacién vigente. Mds adelante se analizan los
elementos clave de la legislacion y las acciones que se estdn realizando
para instrumentar la nueva Ley.

EL CONTEXTO CANADIENSE
Canadd es un pafs geograficamente extenso, con una poblacién muy

diversa y una larga historia: 400 afios de tradiciones de las First Nations
(grupos aborigenes), a los que se suma la experiencia de los primeros
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colonizadores y, desde su Confederacién, casi 140 afos de un exitoso
gobierno democridtico. Desde 1867, el afio de la Confederacién original
del gobierno federal y cuatro provincias, esos gobiernos, junto con los
de las otras seis provincias y tres territorios que ahora integran Canadd,
adoptaron sistemas de gobierno fundados en el modelo parlamentario
britdnico. Pero, aunque su gobierno estd parcialmente basado en ese mo-
delo, Canadd también adopt un sistema de control federal sumamen-
te descentralizado. De acuerdo con su Constitucién, la autoridad sobre
diversos asuntos es compartida con las provincias. El gobierno federal
tene jurisdiccién exclusiva sobre temas tales como la defensa, pero en la
mayoria de los restantes, como son la politica social, el medio ambiente y
el desarrollo de recursos, las facultades se comparten con las provincias,

Este sistema descentralizado ha dado muy buenos resultados en
Canada a lo largo de los afios. Si ya los padres de la Confederacién lo
consideraron el mejor medio para reunir a cinco entidades politicas
diferentes (un gobierno nacional y cuatro provincias), de tal suerte
que el conjunto fuera mds fuerte que las partes, el sistema federal ha
demostrado ser muy eficaz en el largo plazo. En efecto, este sistema
permite que Canada garantice las diferencias y aspiraciones regiona-
les que existen en un pais tan vasto y diverso, pero al mismo tiempo
brinda a los canadienses un vinculo comun y estdndares compartidos,
asi como una voz unificada en el entorno internacional.

Este método federal de autoridad también se refleja en la admi-
nistracién del servicio publico del pais. El gobierno federal y cada
una de las provincias y territorios tienen sus propios sistemas de ad-
ministracién de los recursos humanos, Los dirigentes de numerosas
organizaciones federales, provinciales y territoriales se retinen regu-
larmente para compartir sus experiencias sobre asuntos relacionados
con la administracién de los recursos humanos, pero cada jurisdiccién
funciona de manera auténoma.

LA COMISION DEL SERVICIO PUBLICO CANADIENSE
Dentro del régimen federal de administracién de los recursos huma-

nos, la Comisién del Servicio Publico Canadiense es una entidad in-
dependiente, que reporta directamente al Parlamento; es responsable
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de salvaguardar la integridad del sistema de seleccién de personal en
el servicio publico federal y la imparcialidad politica de los servidores
publicos, asi como de reclutar canadienses talentosos provenientes de
todo el pais.

Canadd goza de una excelente reputacién por su servicio publico
altamente calificado y profesional, conformado aproximadamente por
170 mil personas, y la Comisién del Servicio Publico (CSP) juega un
papel central para mantener esa reputacién, en tanto salvaguarda del
sistema de méritos y del apartidismo, y responsable de que las prdcticas
de seleccion de personal en el servicio publico sean justas, transparentes
y ofrezcan igualdad de oportunidades a todos los canadienses.'

RESPONSABILIDAD COMPARTIDA EN LA ADMINISTRACION
DE LOS RECURSOS HUMANOS DEL GOBIERNO DE CANADA

Si bien la modernizacién del servicio piiblico es un proceso que abarca
a todo el gobierno e involucra a servidores publicos de todos los nive-
les de autoridad, en el nuevo régimen de administracién de los recursos
humanos del gobierno, cinco asociaciones comparten las responsabi-
lidades primarias. Ademds de la Comisién del Servicio Publico, éstas
son: la Oficina del Consejo Privado, el Secretariado de la Junta del
Tesoro de Canadd, la Agencia de Administracién de los Recursos
Humanos del Servicio Piblico Canadiense, y la Escuela del Servicio
Publico Canadiense.

La Oficina del Consejo Privado brinda asesoria y apoyo apartidista
al primer ministro y al Gabinete sobre los asuntos de politica piblica y
dificultades operativas que enfrenta el gobierno de Canadd. El oficial
del Consejo Privado es la cabeza del Servicio Puablico Canadiense vy,
como tal, garantiza la gestién estratégica de los servidores ptiblicos
de alto rango, funge como portavoz del servicio publico y rinde un
informe anual al primer ministro sobre el estado que aquél guarda. En
la Oficina del Consejo Privado, el secretario asistente del Gabinete es
responsable de la administracién del personal de alto rango.?

! Para mayor informacidn sobre la CSP véase el sitio www.pic-¢fp.ge.ca
* Para mayor informacién sobre esta organizacién véase www.pco-bep.ge.ca.
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El Secretariado de la Junta del Tesoro de Canadd apoya a la Junta
del Tesoro, que es un comité del Gabinete. Su funcién es la de una
junta de administracién del gobierno, encargada de supervisar las
operaciones del gobierno federal en su conjunto; opera como admi-
nistrador general y empleador del servicio ptblico y es responsable
de las negociaciones colectivas, las indemnizaciones y pensiones, y
las prestaciones. Asimismo, asesora a los ministros de la Junta en lo
relativo al manejo y la administracién del gobierno, supervisa el des-
empeno de la administracién y gasto del gobierno, y cumple con las
responsabilidades estatutarias de una dependencia central. También
es responsable de la funcién de contraloria del gobierno, supervisando
las actividades de administracién financiera de los departamentos y
agencias.’®

La Agencia de Administracién de los Recursos Humanos del Ser-
vicio Publico Canadiense se creé en diciembre de 2003 con el fin de
que verificara la instrumentacién de la nueva Ley para la Moderniza-
cién del Servicio Publico y la renovacién de la gestién de los recursos
humanos en todo el servicio piblico federal. Esta Agencia asumi6 la
mayoria de las funciones de gestién de los recursos humanos que tenfa
el Secretariado de la Junta del Tesoro. Es responsable de facilitar que
los departamentos y agencias cumplan con los nuevos estdndares de
gestién de los recursos humanos. Asimismo, se hace cargo de vigilar el
desempetio general y de la rendicién de cuentas con base en los resulta-
dos obtenidos. La Agencia atiende asuntos administrativos tales como
la formacién de directivos, idiomas oficiales, equidad en el empleo, pla-
neacién de los recursos humanos, tabulacién, valores y ética. Reporta
al presidente de la Junta del Tesoro.*

La Escuela del Servicio Publico Canadiense es el proveedor comin
de servicios de capacitacién para los servidores publicos. Fue creada
en abril de 2004 con el fin de reunir en un solo sitio los programas
de formacién de directivos del antiguo Centro Canadiense para el
Desarrollo de la Administracién y los programas de formacién profe-
sional y ensefianza de idiomas de la Comisién del Servicio Publico. La
Escuela ofrece una visién mds unificada para responder a las necesida-

* Para mayor informacién sobre esta organizacion véase www.ths-scf.ge.ca.
* Para mayor informacién sobre esta organizacién véase www.hrma-agrh.gc.ca
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des de capacitacién y desarrollo de los servidores publicos; mediante
su oferta de programas y cursos contribuye a crear y mantener un
servicio publico moderno, profesional y de alta calidad. Reporta al
presidente de la Junta del Tesoro.?

ANTECEDENTES HISTORICOS:
LA CREACION DE UN SERVICIO PUBLICO PROFESIONAL
Y MERITOCRATICO

Fundamentos del servicio publico profesional en Canadd

Cuando Canada fue fundado, en 1867, el favoritismo era una préc-
tica muy generalizada en la funcién puablica. A pesar de la exis-
tencia de la Junta de Administracién Publica, con autoridad no-
minal sobre los exdmenes, la certificacién y las investigaciones, la
realidad era que el partido gobernante solia utilizar los puestos
burocrdticos como una forma de retribuir a sus adeptos. Con el fin
de combatir esta préctica, el Parlamento creé en 1908 la Comisién
de Administracién Publica, que establecié exdmenes por concurso
para ingresar al servicio y obtener ascensos. Pero, dado que persis-
tia la preocupacién con respecto al favoritismo en el servicio civil,
que crecia aceleradamente, el Parlamento decidi6 reforzar atin mds
las facultades de la Comisién. Por ello, en 1918 se emitid la nueva
Ley del Servicio Givil, que ampliaba las competencias de la de
1908. La ley de 1918 cred una nueva Comisién del Servicio Ci-
vil, conformada por tres personas, ademds de un equipo de apoyo
de 20 personas con autoridad sobre la totalidad de los servidores
publicos (cerca de 40 mil empleados en aquel entonces), incluida
la facultad para hacer nombramientos. Para salvaguardar su inde-
pendencia de toda interferencia politica, se estipularon cldusulas
sobre las condiciones de permanencia y remocién de los comisio-
nados. Sir Wilfrid Laurier, quien fuera entonces primer ministro,
lo describié de esta manera: “El Comisionado del Servicio Civil no
es un funcionario del Gobierno. El Gobierno no puede removerlo

* Para mayor informacién sobre esta organizacion véase wiwrw.myschool-monecole.ge.ca
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ni darle 6rdenes. El inico organismo que tiene autoridad sobre él
es el Parlamento de Canada”.*

Desde aquellos primeros dias, la Comisién incorporé una mezcla
anica de funciones y responsabilidades ¢jecutivas, reguladoras y cuasi-
Judiciales. La Comisién ha sido la tinica organizacién independiente del
gobierno de Canadd que posee la atribucién necesaria para facilitar el
funcionamiento del Ejecutivo (la seleccién de personal para el gobierno
es un factor esencial para que éste pueda cumplir con sus obligaciones);
al mismo tiempo, debe garantizar su correcta realizacion e informar al
Parlamento sobre el ejecucién de sus responsabilidades.

Durante la primera mitad del siglo XX, casi todas las facultades
relativas a la administracién de personal recafan en la Comisién. Se
admitia que la contratacién de servidores publicos involucraba algo
mds que el hecho de “conseguir un trabajo”: entrafiaba el ingreso a
una institucién que exigia estdndares muy altos de profesionalismo
y apartidismo; por cllo el mandato de la nueva Comisién implicaba
mds que eliminar el favoritismo. La legislacién de 1918 amplié sus
funciones con el fin de que abarcaran prdcticamente todos los aspectos
de la administracién de personal y sumé a su dmbito de competencias
una serie de facultades ejecutivas y administrativas, entre las que es-
taba garantizar un sistema justo y ordenado para clasificar los pues-
tos, fijar tasas salariales competitivas, planear la organizacién general
del gobierno y administrar un plan de pensiones para los empleados
jubilados. Asimismo, la Comisién intenté resolver el problema del
desperdicio en el gobierno, conduciendo una revisién de eficiencia en
todo el servicio publico. En los afios subsecuentes, la practica del favo-
ritismo sc erradicé en gran medida de los departamentos y agencias
que estaban dentro de la jurisdicciéon de la Comisién del Servicio Civil
y empezd a plasmarse el servicio civil de carrera “meritocratico”. Sin em-
bargo, a mediados de la década de los afios veinte surgieron nuevas in-
quictudes; el Parlamento consideraba que el proceso de seleccién que
aplicaba la Comisién, basado en el mérito, era lento e ineficiente, y
que, de hecho, en vez de favorecer el buen gobierno, lo obstaculizaba.

En respuesta a ello, se restituy6 gradualmente a la rama ejecutiva
parte de la autoridad para la administracién del personal. En 1932

5 House of Commons Debates, 4 de marzo de 1915,
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se otorgd a la Junta del Tesoro el poder para controlar el mimero
de miembros del servicio civil, al conferirsele autoridad para aprobar
nuevos cargos. Mds adelante, en 1939, se otorgaron otras facultades
a la Junta del Tesoro, dejando asi que la Comisién del Servicio Civil
se encargara basicamente de la seleccién del personal, lo que en aquel
momento comprendia la contratacién, la tabulacién, los nombramien-
tos y las destituciones.

Nacimiento del gobierno moderno después de la segunda guerra mundial

Aunque sus funciones en materia de administracién de personal fue-
ron reducidas, la Comision conservd otras muchas actividades relacio-
nadas. En los afos inmediatos posteriores a la guerra, como parte de
las iniciativas que buscaban garantizar un empleo para los militares
que regresaban del combate, la Comisidn inicié varias acciones en ma-
teria de contratacién y asumi6 la funcién de capacitadora. Asimismo,
adopté una funcién cuasijudicial que incluia conocer las apelaciones
a los nombramientos, lo que reflejaba la relevancia que empezaba a
darse al derecho de los individuos a gozar de un proceso justo.

Con la expansién del servicio civil después de la guerra, se hizo
evidente la necesidad de revisar la ley de 1918 y reexaminar el pa-
pel de la Comisién dentro de la maquinaria del gobierno. El Informe
Heeney de 1958 recomendé que la Comisién conservara su posicion
independiente y exclusiva en las funciones directamente relacionadas
con el mérito (por ejemplo, en la contratacién y los nombramientos),
pero que dejara de conducir aquellas actividades no necesarias para
garantizarlo (tabulacién, remuneracidén, capacitacion, por ejemplo).
Los asuntos tratados en dicho Informe contribuyeron a que se llevara
a cabo un examen atin mds profundo de los aspectos organizativos y
administrativos bdsicos del servicio civil federal, que realizé la Gomi-
sidn Glassco en 1962. El propésito principal del Informe Glassco era
contribuir a mejorar la eficiencia en el gobierno. Asi, determiné que
el hecho de dividir las responsabilidades relativas a la administracion
del personal no sélo provocaba confusién, sino que limitaba la capa-
cidad de los administradores para trabajar de manera eficaz. El in-
forme sefialaba con claridad algunos de los valores e intereses que se
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oponian entre proteger el sistema de méritos y favorecer la eficiencia
administrativa de un gobierno de la posguerra cuyo tamaiio aumen-
taba dia con dia. Con el mensaje de “dejen que los administradores
administren”, la recomendacién del informe era que se redujeran las
funciones de la Comisién y se fortalecieran a la vez las facultades de
la Junta del Tesoro para la administracién de personal, que ya habfan
sido ampliadas. .

Uno de los resultados de este informe fue la aprobacién de la Ley
de Empleo en el Servicio Publico de 1967, en la que claramente se
identificaba a la Junta del Tesoro como el “Empleador” y le transferia
una serie de funciones administrativas que antes tenia la Comision.
Esta dltima (cuyo nombre cambié a Comisién del Servicio Piblico,
de acuerdo con la nueva Ley) perdié sus atribuciones relativas a los
pagos, la tabulacion y las condiciones de trabajo, pero conservd sus fa-
cultades de contratacién, seleccién, nombramiento, promocién y ape-
laciones. Asimismo, esta ley invitaba a la Comisién a que “delegara”,
y ampliaba su capacidad para hacerlo. Es decir, si bien la Comisién
conservaba la autoridad (y responsabilidad) de garantizar un servicio
publico “meritocritico” mediante las adecuadas seleccién y contrata-
ci6n, en la préctica podia “delegar” dicha facultad a los departamentos
del gobierno, por medio de convenios especificos. Asi, ya a principios
de la década de los afios ochenta, la mayor parte de la seleccién in-
terna era realizada por cada departamento y agencia, con autoridad
delegada, aplicando las politicas y los procedimientos estandarizados
que les indicaba la Comisién.

Existen varios factores que explican esta evolucién en la segunda
mitad del siglo XX hacia una mayor desconcentracién de la adminis-
tracién de los recursos humanos. El surgimiento de un gobierno des-
centralizado y mds orientado a los servicios en las décadas posteriores
a la segunda guerra mundial acentué la necesidad de que la admi-
nistracién tuviera mds flexibilidad, capacidad de respuesta y reglas
racionalizadas. Poner las operaciones de seleccién de personal directa-
mente en las manos de los departamentos era una respucsta a sus ne-
cesidades y a los imperativos de la gestion moderna. Al mismo tiempo,
la Ley sobre Relaciones del Personal del Servicio Publico, adoptada en
1967, instituy6 la negociacién colectiva y cre6 nuevos derechos y atri-
buciones para casi 85% de los empleados. Como resultado de eso, la
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Jurisprudencia empezé a intervenir en el funcionamiento del sistema
de seleccidn de personal y ello llevé a que se introdujeran reglas mads
rigidas en el sistema de administracién de los recursos humanos.

Otros temas del momento también influyeron en el sistema de se-
leccién del personal, por ejemplo, el bilingiiismo y el biculturalismo
se habian vuelto asuntos clave de la politica canandiense y el gobierno
hizo un esfuerzo decidido por garantizar que el servicio publico federal
mostrara la dualidad lingtiistica del pais. Asimismo, se queria elevar en
el servicio publico la representatividad de las mujeres, los canadienses
aborigenes, los discapacitados y las minorias. En respuesta a esas necesi-
dades, la Comisién del Servicio Publico elaboré programas de ensefian-
za de idiomas y desarrollo administrativo, asi como de formacién para
ejecutivos y herramientas de asesoria psicolégica. También se aplicaron
otras medidas para lograr mayor equidad en el empleo. Iniciativas to-
das ellas que aumentaron el mimero de temas relativos a la seleccién
de personal con el fin de que las oportunidades de empleo y las promo-
ciones en el servicio publico se hicieran mds equitativas para todos los
individuos. Estas nuevas acciones se vieron reflejadas en legislaciones
tales como la Ley de Idiomas Oficiales, la Ley de Derechos Humanos
de Canada, la Carta de Derechos y Libertades de Canada y la Ley so-
bre Equidad en ¢l Empleo. También se aniadieron al marco legal la Ley
sobre Acceso a la Informacién y la Ley sobre Privacidad.

Al empezarse a delegar la facultad de seleccién de personal a los
departamentos en los afos sesenta y reducir la participacion direc-
ta de la Comisién en dicho proceso, esta tiltima empez6 a dedicarse
cada vez mds a promover la rendicién de cuentas para la obtencidn de
méritos, de manera sistemdtica. Para tal efecto adopté una variedad
de herramientas y mecanismos, entre ellos, un marco legal para la
delegacién y rendicién de cuentas basado en las “autoevaluaciones”
de los departamentos. El apoyo brindado por la Comisién para que
los departamentos seleccionaran a su personal evolucion a lo largo
del siglo pasado, desde “hacer las cosas” hasta sélo asesorar y facilitar;
pasé de ofrecer una direccion prescriptiva especifica a los departamen-
tos, en las primeras etapas de la delegacién de facultades, a desarrollar
un marco amplio de politicas, a medida que mds atribuciones se iban
descentralizando. La custodia de los valores se ha convertido en el
tema predominante de la Comisidn, al tiempo que su foco de atencién
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ha pasado del cumplimiento de las reglas a los resultados generales.
Sin embargo, sf conservé una funcién en la seleccién de los nuevos in-
gresos al servicio publico y los nombramientos en el grupo ejecutivo.

En las décadas posteriores a la segunda guerra mundial, Canad4
consiguid crear un servicio publico profesional basado en méritos y
mds representativo, que hoy goza de renombre internacional por su
excelencia y dedicacién. Pero el mundo ha seguido cambiando y, con
esto, el sistema de recursos humanos del gobierno de Ganadd se ha
visto presionado para evolucionar al mismo ritmo.

PRESIONES PARA LA REFORMA Y PRIMEROS INTENTOS DE
MODERNIZACION

En los tltimos veinte afos y, en particular, ya cerca del nuevo milenio,
empezaron a surgir presiones para que el sistema de recursos huma-
nos del gobierno de Canadd fuera renovado. Dichas presiones tenian
distintas causas, tales como los cambios demogrificos, la competencia
por los talentos con el sector privado y la necesidad de contar con
servidores publicos capaces de manejar asuntos muy complejos y de
conciliar miiltiples objetivos, en un entorno cada vez mds acelerado.

En términos demogrificos, la fuerza laboral canadiense, como en
muchas otras naciones desarrolladas, estd envejeciendo. Hoy en dia,
la edad promedio de los empleados del servicio publico federal es atin
mayor que la del resto de los trabajadores canadienses. Muchos de ellos
son personas nacidas en los afios sesenta, los llamados baby boomers, y
estan empezando a retirarse, teniendo que ser reemplazados. Para lle-
nar las plazas vacias, el Secretariado de la Junta del Tesoro de Canad4
ha estimado que el gobierno tendrd que atraer y contratar a cerca de
siete mil nuevos empleados cada afio.

Por lo que respecta a las labores del servicio piiblico, éstas han cam-
biado conforme las tareas rutinarias se han automatizado. El trabajo se
ha vuelto mds complejo y acelerado, lo que requiere nuevas habilidades,

7 “President of the Treasury Board Introduces Legislation to Modernize the Public
Service of Ganada”, Ottawa, Treasury Board of Canada Secretariat, 6 de febrero de
2003.
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mayor uso de la innovacién y mds colaboracién entre los departamen-
tos y con los socios externos a la estructura del gobierno federal. Los
avances tecnolégicos estdn acelerando el ritmo del cambio en toda
la sociedad. Para tener éxito en este entorno, el gobierno de Canadd
debe tener flexibilidad para ser innovador y poder reaccionar con ra-
pidez a los cambios y retos acelerados. Esto es especialmente cierto
en el caso de los recursos humanos, en donde la carencia de gente
debidamente capacitada en el mercado laboral canadiense significa
que la competencia con el sector privado por nuevos empleados puede
volverse muy intensa. Ante estas circunstancias, los estudios sobre el
sistema de seleccién de personal del gobierno federal concluyeron que
éste se habia vuelto en extremo complejo, costoso, lento e inflexible.
Muchos consideraron que el sistema dependia demasiado de un proce-
so centralizado y basado en reglas, y que en lugar de ello se necesitaba
un sistema mds flexible y con mayor capacidad de respuesta, basado
en el juicio personal y la rendicién de cuentas.

Estas inquietudes relativas al proceso de seleccién y contratacion se
sumaron a otras similares sobre la complejidad, el costo y la inflexibi-
lidad del proceso para la toma de decisiones en el gobierno en general.
De ahi que, en los afios noventa, se empezaron a generar presiones
por una reforma en el sector publico, pero no sélo en el sistema de
recursos humanos sino en todo el gobierno.

§P 2000: una vision para un servicio piiblico moderno y descentraltzado

En 1990 se inicié una transformacién hacia un servicio ptblico mds
moderno cuando el gobierno federal canadiense publicé un documento
de trabajo intitulado “Servicio Publico 2000: la renovacién del servicio
publico de Canada”. Este documento planteaba una nueva filosofia para
la administracién del sector puiblico, al proponer que el servicio publico
debia dejar de preocuparse por los procesos y por evitar los riesgos, y
en lugar de ello dedicarse a buscar la innovacidn, la calidad del servicio
y los resultados. El documento concebia un sistema descentralizado,
en el que la autoridad fuera en paralelo con la responsabilidad, y la
flexibilidad con la rendicién de cuentas. “El Gobierno considera que
es posible estar orientado al servicio y a la vez tener imparcialidad,
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prudencia y probidad, si se depende menos de las reglas y reglamen-
tos y se atiende mads a los valores y a la renovada responsabilidad y
rendicion de cuentas individual de los Servidores Publicos, trabajando
en forma colegiada.”® Este tipo de ideas empezo a propagarse por todo
el sector piiblico. Pero los cambios fundamentales toman tiempo. El
documento en realidad fue publicado en 1990, pero en su titulo mismo
(P 2000) se revelaba el entendido de que la reforma del sector publico
requeriria un compromiso de largo plazo, y asi ha sido. En muchos
sentidos, el sp 2000 significaba mds un cambio de actitud que el logro
de un cambio estructural. Los conceptos que presentaba y el tipo de
ideas que fomentaba iniciaron el rompimiento con una cultura del ser-
vicio publico basada en reglas y procesos para avanzar hacia otra que
seria mds creativa, innovadora y menos adversa a tomar riesgos.”

Corrigiendo al gobierno

En 1993, unos afios después de la publicacién del documento de tra-
bajo P 2000, se eligi6 un nuevo gobierno federal. Este enfrentaba pre-
siones fiscales muy severas debido a un enorme déficit operativo y a
una considerable carga de deuda acumulada. Para encarar la situacién
fiscal cre6 un programa agresivo de moderacién y recortes en el gasto
de los programas llamado Corrigiendo al Gobierno (Getting Government
Right), que incluia una revisién a fondo de todos los programas y ope-
raciones del gobierno. Dicha revisién planteaba una seric de pregun-
tas: en primer lugar, ¢este programa o servicio es necesario?; segunda,
¢debe ser financiado por el gobierno de Canad4?; tercera, el gobierno
federal es el mds apto para proporcionar este programa o servicio?
Un resultado de esta minuciosa revision fue la eliminacién o modr
ficacién sustancial de muchos programas y servicios federales, y otro
fue el recorte considerable del servicio publico federal. Los cambios

® Public Service 2000: The Renewal of the Public Service of Canada, Ottawa, Ministry of
Supply and Services, diciembre de 1990,

® John Edwards, Looking Back from 2000 at Public Service 2000, documento elaborado
para la Oficina del auditor general de Canada, Ottawa, septiembre de 2000; y John
Holmes, Public Service Management Reform: Progress, Setbacks and Challenges, Oficina del
auditor general de Canad4, febrero de 2001.
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que tuvieron lugar en el servicio publico canadiense entre 1995 y 1998
sobrepasan por mucho todos los que se dieron en el pasado. Las con-
secuencias sumadas de la revisién de los programas y el recorte pro-
dujeron mucha tensién entre los servidores puiblicos federales de todos
los niveles. La respuesta de los altos mandos del servicio publico fue
reacomodar su agenda operativa de tal suerte que cumpliera con los
objetivos del gobierno, y entre sus nuevas prioridades se encontraban
fortalecer la capacidad de las politicas del gobierno y mejorar la pres-
tacién de servicios.

Se admitia de manera general que el éxito en la instrumentacién de
esta nueva agenda dependeria en gran medida de contar con una fuer-
za laboral altamente capacitada, productiva y motivada. Sin embargo,
como resultado de las iniciativas de restriccién y recorte, el servicio
publico estaba frente a la posibilidad de que se suscitara una crisis
entre los dirigentes, asi como un malestar creciente en el personal.
Las proyecciones demograficas indicaban que cerca de 70% del grupo
ejecutivo estaria en condiciones de retirarse en el afio 2008. Por otra
parte, como resultado tanto de los prolongados recortes de personal
como de la falta de movilidad ascendente y de mejores oportunidades
en el sector privado, empezaban a surgir problemas de contratacién y
retencion en todos los niveles. Las restricciones en el gasto significaban
que el personal existente no estaba recibiendo suficiente capacitaciéon y
oportunidades de desarrollo. Esta combinacién de circunstancias no
presagiaba un buen futuro para contar con la planta laboral altamente
calificada, productiva y motivada que se estaba requiriendo."

La Releve: una tniciativa para la administracion de los recursos humanos

Con el fin de responder a esos retos que plantcaba el asunto de los
recursos humanos, el entonces dirigente del servicio piiblico federal (el
Oficial del Consejo Privado) propuso la iniciativa de La Reléve en 1996.

La Reléve exhortaba a cada departamento a que elaborara e ins-
trumentara un plan de reforma interna, de acuerdo con la situacién

" Treasury Board of Canada, Getting Government Right-Goverming for Canadians,
Ottawa, Treasury Board of Canada, febrero de 1997; y Holmes, op. cit.
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particular que presentaran sus recursos humanos. Se pidié a los de-
partamentos que pusieran en marcha un proceso de reforma tendien-
te a alcanzar una serie de “objetivos comprehensivos”, que inclufan
modernizar la administracion de los recursos humanos, atendiendo
en particular al reto de “modificar nuestra cultura de liderazgo de tal
suerte que los dirigentes del sector piblico interioricen la administra-
ci6n de los recursos humanos como una funcién administrativa”."

La Releve no buscaba un cambio legislativo o estructural ni trazaba
tampoco un plan maestro para la reforma, pero si planteaba explicita-
mente la idea de que se introdujera el tema de los recursos humanos
en el proceso administrativo general. Esta fue una contribucién muy
importante en la evolucién de un servicio publico federal mds moder-
no en Canadd."”

El Grupo de Trabajo sobre Valores y Etica del Servicio Piblico

Al tiempo que se daban esas iniciativas de reforma para todo el go-
bierno, otros atendian el tema de los valores en el proceso de toma de
decisiones del sector publico. Por ello, en 1997 se comisioné al Grupo
de Trabajo sobre Valores y Etica del Servicio Publico, para que redes-
cubriera y explicara los valores bdsicos del servicio publico y asistiera
a este ultimo para que readoptara esos valores y los aplicara en todas
sus actividades. E1 Grupo de Trabajo imprimié mds energfa a un en-
foque administrativo que habria de combinar una fuerte orientacién
hacia estdndares, valores y el logro de resultados planeados, junto con
mds fexibilidad en los procesos utilizados para alcanzar dichos resul-
tados. En lugar de recurrir a procesos hostiles a los riesgos y dema-
siado formalizados, se esperaba que una gestién sustentada en valores
motivara la toma de riesgos, se compartiera informacion estratégica y
se estableciera una evaluacién confiable de la productividad. Al volver
la atencién hacia los valores, tendria que haber mayor capacidad de
respuesta a las necesidades de los ciudadanos, mds adaptabilidad y
mis rendimiento. Se hicieron recomendaciones en el sentido de que el

" La Reltve: A Commitment to Action, 1997,
" Holmes, op. at.
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sistema debia transformarse de tal suerte que se diera a los adminis-
tradores mds flexibilidad y responsabilidad para que usaran su pro-
pio juicio, dentro de un marco de politicas y lineamientos generales,
aunado a una mayor rendicién de cuentas por parte de los directivos
sobre los procesos y decisiones tomadas en materia de seleccion de
personal.

Los sistemas basados en valores empezaron a incorporarse en los
principales marcos de trabajo y politicas administrativas de todo el
servicio publico, como fue por ejemplo la iniciativa llamada Moder-
nizacién de la Contraloria, del Secretariado de la Junta de Gobierno,
asi como sus Lineamientos para una Buena Administracién de los
Recursos Humanos del Servicio Publico, emitidos en 1998. Tales li-
ncamientos presentaron cinco aspectos clave para una administracién
efectiva de los recursos humanos, uno de los cuales es una fuerza
laboral creada sobre la base de los valores de competencia, represen-
tatividad y apartidismo.

Ya la propia Comisién del Servicio Publico examinaba también
el tema de los valores en el sistema de seleccién de personal. Acorde
con el proceso de reforma general que estaba teniendo lugar en el sec-
tor publico, se planteaban cuestionamientos dentro de la Comisi6én y
otros lugares en torno a la efectividad del régimen de contratacién de
personal. Aun cuando la legislacién permitia bastante flexibilidad, se
consideraba que el proceso de seleccién era en exceso rigido, compues-
to por una serie de pasos predeterminados que debfan seguirse con
precision para conseguir resultados aceptables. Muchas de esas reglas
no las imponia realmente la ley sino que eran respuestas sistémicas y
cautelosas a las dificultades que surgieran en ciertos casos en los que
el propésito real de la ley no habia sido plenamente comprendido. Con
el fin de redescubrir los valores que estaban detrds de las reglas, la
Comisién adoptd en 1999 los Lineamientos para establecer un sistema
meritocrdtico basado en valores, que facultaba a los administradores
para que pudiesen responsabilizarse de sus propias decisiones en ma-
teria de contratacion de personal, mediante un equilibrio informado
y ético de valores para la seleccién y siguiendo ciertos principios ad-
ministrativos.
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Optimizacion del régimen de administracion de los recursos humanos

Pero, pese a las reformas que pusieron a la administracién de los re-
cursos humanos en el cauce correcto, ain habia grandes obstdculos
legislativos e institucionales para realizar el cambio de fondo que se re-
queria. Este fue el principal resultado que present6 el auditor general
de Canadd en su informe “Optimizacién del régimen de administra-
cién de los recursos humanos: un estudio del cambio en las funciones
y responsabilidades”, aparecido en abril de 2000. El documento plan-
teaba la necesidad de contar con un nuevo marco legislativo y admi-
nistrativo para la gerencia de los recursos humanos, que optimizara
los procesos de seleccidn y contratacidn en el servicio publico.

El informe senalaba que en el curso de los dltimos cuarenta afios, el
concepto de mérito habia llegado a significar bdsicamente “respetar el pro-
ceso”, y con base en ello se designaba a la persona considerada idénea
para un cargo. Esto, a su vez, habia dado lugar a procesos muy com-
plejos de seleccién de los candidatos, es decir, procedimientos comple-
tos con un sistema de apelacidén cuasijudicial. Los administradores
dificilmente podian cumplir con ese requisito, pues la legislacién y
la jurisprudencia correspondiente eran complejas, dando lugar a que
su interpretacién a menudo se volviera prescriptiva e inflexible. En
cfecto, las limitaciones que marcaba la jurisprudencia eran interpre-
tadas de tal suerte que obstaculizaban el proceso de contratacién. De
ahi que el régimen fuera considerado engorroso, complejo, inflexible
y obsoleto. El hecho de apelar a los valores y a sistemas basados en
valores no bastaba para superar esos obstdculos.

LA REFORMA AMPLIA:
LA NUEVA LEY PARA LA MODERNIZACGION DEL SERVICIO PUBLICO

En 2001, tras muchos anos de estudio, el gobierno de Canadd decidié
tomar algunas medidas, una de las cuales fue crear el Grupo de Tra-
bajo para la Modernizacién de la Administraciéon de los Recursos Hu-
manos del Servicio Publico Canadiense, cuyo mandato especifico era
elaborar una propuesta para la reforma legislativa. Fue asi como, en
2003, se concibié y adoptd la Ley para la Modernizacion del Servicio
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Publico (LMSP), entre cuyos ambiciosos objetivos estaban: “mejorar los
procesos de contratacidn para los administradores, fomentar relacio-
nes de mayor colaboracién entre el personal y la gerencia, promover la
integracién de los miembros del servicio publico para un aprendizaje
compartido, definir claramente las funciones y responsabilidades de
los diversos actores que participan en el sistema de administracién de los
recursos humanos, asi como requerir mayor grado de rendicién de
cuentas, en general”,

A lo largo del proceso que llevo a la elaboracién de la nueva Ley
de Empleo en el Servicio Pblico (LESP), incorporada en la LMSP, y
durante la aprobacién parlamentaria de la legislacién, se discutié en
profundidad el mandato de la Comisién del Servicio Publico. El con-
senso fue que debia contarse con un organismo que:

* conservase ¢ incluso reafirmase su postura auténoma, no tenien-
do ministro alguno que determine la direccién en la realizacién
de sus tareas

* siga reportando al Parlamento

* mantenga la autoridad para hacer nombramientos para y dentro
del servicio publico, pero delegue dicha autoridad a viceminis-
tros y, por medio de ellos, a los directivos de los departamentos

* lleve a cabo auditorias e investigaciones para garantizar que la
autoridad sea debidamente ejercida y

* permita que el presidente de la Comisién del Servicio Publico
sea nombrado por las dos cdmaras del Parlamento.

Nueva estructura para los nombramientos

La Comisién ha desarrollado una nueva estructura para hacer nom-
bramientos con el fin de orientar a los departamentos en la elabora-
cién de sistemas de seleccidon que cumplan con sus necesidades a la vez
que respeten los requisitos legislativos de la nueva LESP. Acorde con el
espiritu de la ley, las politicas contenidas en esta estructura son pres-
criptivas en un grado minimo, y se mantiene el enfoque en los valores,
por el que se requiere a los departamentos que adopten sistemas en los
que aquéllos sean respetados. La legislacién seiala ciertos valores que
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son fundamentales para el gobierno de Canadi que, estipulados en el
preambulo de la nueva LESP, incluyen la imparcialidad, la transparen-
cia y la accesibilidad.

La parte medular de la reforma estd expresada en tres conceptos
interrelacionados. Primero: La tarea de garantizar un servicio publico
apartidista, meritocrdtico, representativo y bilingiie se fundamenta en la
adhesién a valores compartidos, y no en el seguimiento de reglas detalla-
das. Con el fin de dejar en claro lo que significan los valores en términos
de comportamientos esperados, aquéllos fueron incorporados en todos
los elementos de la estructura de nombramientos. Segundo: La respon-
sabilidad de desarrollar sistemas de seleccién que reflejen esos valores
dentro de la estructura establecida por la Comisién se delegard bdsica-
mente a los subdirectores de los departamentos y agencias del gobierno,
quienes tendrdn la libertad de disefiar e instrumentar las politicas y los
procedimientos especificos que consideren convenientes, dentro del mar-
co de valores. Tercero: La Comisién del Servicio Publico garantizard que
a los subdirectores se les haga responsables de asegurar que las politicas
que hayan promovido y las prdcticas que adopten efectivamente reflejen
los valores compartidos del Servicio Publico de Canada.

En resumen, la nueva LESP se sustenta en los conceptos interrela-
cionados de “valores compartidos”, “delegacién a administradores” y
“rendicién de cuentas” como elementos clave para dirimir el dilema
entre crear un “servicio publico basado en méritos” y dar margen de
accion para una “apropiada Hexibilidad administrativa”. Un cambio
significativo que se produce con la nueva LESP es que por vez primera
la legislacién ofrece una definicién de “mérito”. En la LESP anterior,
para determinar los méritos era preciso hacer una serie de comparacio-
nes y clasificaciones de individuos y con base en ello decidir quién era
el candidato “mejor calificado”™. De acuerdo con la nueva legislacién,
en cambio, el mérito presenta dos componentes: todo aquel que sea
designado para ocupar un cargo en el servicio puiblico tiene, en primer
lugar, que poseer los conocimientos esenciales para realizar el traba-
jo. Sin embargo, en la evaluacién de los candidatos, el administrador
puede también tomar en cuenta otros conocimientos que considere
ventajosos para desempenar el trabajo en cuestién, asi como cualquier
requerimiento operativo presente o futuro y las necesidades organi-
zacionales, incluidas aquellas del servicio publico en su conjunto. La
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nueva definicién de “mérito” destaca la importancia de la planeacién
de los recursos humanos en el proceso de seleccion. En el futuro, los
gerentes de los departamentos tendrdn que elaborar perspectivas de
mds largo plazo para la seleccién de personal, y éstas deberdn apegar-
se mds a las necesidades especificas de cada organizacidn.

Dado el mayor grado de delegacion y de discrecionalidad adminis-
trativa, la nueva LESP equilibra libertad y flexibilidad con un régimen
de rendicién de cuentas mucho mds riguroso que en el método de
contratacion previo. Hace hincapié en la funcién de supervision y en
la responsabilidad que tiene la Comisién ante el Parlamento para ga-
rantizar la integridad de los nombramientos de servidores publicos.
La necesidad de apegarse a ciertos valores para la seleccion también
estara articulada en todos los mecanismos de rendicién de cuentas, los
instrumentos de supervisién, y los sistemas y prdcticas de apoyo que
la Comisién establezca.

Los subdirectores y los administradores deberdn responder por el
uso que hagan de las facultades que les fueron delegadas y por su
respeto de los valores. La nueva LESP otorgard un grado mdximo de
delegacion, incluidas la facultad para seleccionar ejecutivos y para ha-
cer contrataciones externas. Se firmardn convenios sobre ‘Delegacién
y Rendicién de Cuentas en Materia de Seleccién de Personal’ con
los subdirectores, quienes estipulardn las expectativas y los requisi-
tos de rendicién de cuentas de la Comisién. Los subdirectores serdn
responsables de implantar las politicas y los controles administrativos
adecuados, asi como de informar a la Comisién de los resultados al-
canzados en el ejercicio de las facultades que les fueron delegadas.

Una variedad de mecanismos para la rendicién de cuentas y de
instrumentos de supervision, asi como los nuevos Lineamientos para
la Rendicién de Cuentas en la Administracion de la Selecciéon de Per-
sonal, ayudardn a determinar si los subdirectores estdn ejerciendo sus
facultades en forma adecuada. La Comisién supervisard y evaluard el
desempeno de los departamentos y también hard observaciones a los
subdirectores, de tal suerte que puedan tomar medidas para mejorar
sus procesos de nombramientos; estd recurriendo cada vez mds a las
auditorias, que examinan ciertos asuntos y temas, asi como a cier-
tos departamentos. También tendrd capacidad para investigar casos
que involucren procesos de seleccidén externa, nombramientos exter-
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nos no delegados, y cualquier designacién que dé lugar a quejas por
précticas de influyentismo politico o fraude. Cuando encuentre que la
integridad del sistema de nombramientos estd en riesgo, la Comisién
recomendard que se hagan algunos cambios. De ser necesario, impon-
drd sanciones a los departamentos, tales como condicionamientos al
ejercicio de la autoridad delegada o, en casos excepcionales, el retiro
parcial o total de las facultades delegadas. La Comisién continuard
presentando informes anuales al Parlamento sobre la integridad del
sistema de nombramientos y rendird informes especiales sobre asun-
tos urgentes o importantes.

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS

Uno de los objetivos de la LMSP es lograr que el régimen para la admi-
nistracion de los recursos humanos sea mis claro y eficiente. El pro-
p6sito general es crear un sistema integrado que defina las responsabi-
lidades y la rendicién de cuentas para las funciones clave. De acuerdo
con la nueva estructura, la Junta del Tesoro reafirma su funcién como
empleadora y administradora general del servicio publico y, segiin
la Ley, sigue siendo responsable de la administracién de los recursos
humanos. Sin embargo, muchas de sus funciones en esta drea ahora
las maneja la Agencia de Administracion de los Recursos Humanos
del Servicio Piblico Canadiense, que antes describimos. La Escuela del
Servicio Publico Canadiense brinda un punto focal unico para la ca-
pacitacién y el desarrollo profesional del servicio piblico. Ademds, de
acuerdo con la nueva ley, los recursos internos serdn responsabilidad
de los subdirectores y el Tribunal para la Contratacién de Servidores
Publicos reemplazard la afieja funcién de la Comisién de la apelacién
cuasiqjudicial. Segtin la LMSP, el oficial del Consejo Privado conserva
el papel de director del Servicio Publico, y la Oficina del Consejo
Privado sigue siendo responsable de los nombramientos de los altos
ejecutivos.

Acorde con el principio de incrementar el grado de delegacién, la
LMsP también estipula responsabilidades mds directas para los subdi-
rectores en lo relativo a la administracién de los recursos humanos.
Ademds de otorgarles mds poder para la contratacién del personal, las
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nuevas funciones les permiten responder con mas prontitud los asuntos
relacionados con el lugar de trabajo, entablar relaciones mds fuertes
con los sindicatos y los empleados, y resolver los conflictos con mayor
agilidad. La participacién general en el nuevo régimen estd garantizada
por un complejo sistema de comités de nivel de subdirectores. Integra-
dos por subdirectores y altos funcionarios de las agencias centrales, la
Comisién, los departamentos y agencias, estos comités recién creados
brindan asesoria en varias dreas, tales como contabilidad e informes,
relaciones laborales y resolucion de disputas, y seleccién de personal y
recursos para la seleccidn.

Observadores han senalado que la LMSP no contribuye mucho a dis-
minuir la particularmente compleja red de autoridades y facultades que
prevalece en el servicio puiblico. En una auditoria inicial del nuevo ré-
gimen, la Oficina del Auditor General también expresé su inquietud
con respecto a la complejidad de las funciones y responsabilidades,” y
recomend¢ a las agencias centrales y a la Comisién que desarrollaran
mecanismos integrados para coordinar sus requisitos de rendicién de
informes con el fin de no generar cargas excesivas a los departamentos.

UNA MIRADA AL FUTURO

A medida que los departamentos y agencias asuman mds control de las
funciones de administracién de sus recursos humanos, la Comisién se
abocard cada vez mds a la responsabilidad que tiene ante el Parlamento
de garantizar que las designaciones hechas para y dentro del servicio
publico se realicen con justicia ¢ imparcialidad. Por tanto, uno de los
principales retos de la Comision es instrumentar un programa de su-
pervision solido y eficaz, congruente con la nueva legislacién, que com-
prenda el fortalecimiento de sus funciones de auditoria e investigacion.

Ya se han dado varios pasos para definir con mds claridad las
funciones de la Comisién como supervisora de la seleccién de ser-
vidores publicos y como proveedora de servicios de contratacién y
asesoria para los departamentos y agencias. Ademds de transferir

¥ Auditor General of Canada, Chapter 3. Modernization of Human Resource Manage-
ment, Managing the Reforms, Report to Parliament, Ottawa, febrero de 2005.
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sus funciones de capacitacién y desarrollo, la Comisién estd creando
una agencia de servicios internos, independiente, que serd responsa-
ble de los servicios de contratacidn y asesoria que ain sigue prove-
yendo a los departamentos y agencias. La nueva LESP ha reafirmado
la posicién de la Comisién del Servicio Pablico como una entidad
independiente. La Comisién ahora se ocupa mds de la rendicién de
cuentas e informes ante el Parlamento, dedicando menos tiempo
a la funcién operativa del sistema de seleccién y contratacién de
personal. Supervisar que la seleccidén basada en valores se aplique
efectivamente en todos los departamentos y agencias del gobierno
canadiense constituye una parte medular de su mandato.

Asimismo, la nueva ley reafirma la independencia de la Comisién
al otorgar mds peso al Parlamento en la designacién del presidente
de la Comisién del Servicio Piiblico y mediante la nueva atribucién de
la Comisién para rendir informes especiales al Parlamento. De esta
manera, la aprobacion de la Ley para la Modernizacién del Servicio
Ptblico, con los cambios consecuentes a la Ley de Empleo en el Servi-
cio Publico, colocaron a la Comisién en un nuevo cauce, que requiere
de mayor grado de supervisién y rendicién de informes sobre la forma
en que los administradores llevan a cabo la funcién de seleccion.
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LA MEJORA DE LA GESTION ESTRATEGICA DEL CAPITAL
HUMANO EN EL GOBIERNO DE ESTADOS UNIDOS*

= - ) Dan G. Blair

La historia de la administracién publica de Estados Unidos estd inex-
tricablemente unida a la historia del pais. En efecto, el primer debate
que tuvo lugar en el senado estadunidense versé sobre asuntos rela-
cionados con la funcién publica. Nuestro primer presidente, George
Washington, fijé estdndares muy altos al seleccionar a sus funciona-
rios con mucho cuidado y no sin antes informarse sobre sus aptitudes
y reputacion. La honestidad y la eficiencia eran sus prioridades mds
importantes.

La administracién publica ha experimentado muchos cambios du-
rante sus doscientos afios de historia en Estados Unidos, dado que,
como cualquier otro sistema, siempre es posible mejorarla. El presi-
dente Bush ha insistido reiteradamente en que todas las iniciativas
siempre deben tener en mente el rendimiento y los resultados. Lo ex-
présé muy claramente cuando dijo: “No estamos aqui para pasar el
rato, sino para obtener progresos, lograr resultados y dejar un récord
de excelencia”. Para alcanzar ese objetivo, el gobierno debe adoptar
un enfoque estratégico; ya pasaron los tiempos en los que podiamos
invertir nuestros recursos en tratar de perfeccionar los procesos.

Hoy en dia debemos garantizar que todo proceso produzca ciertos
resultados, que nunca deben perderse de vista. Tenemos que conside-
rar esto como una obligacién hacia nuestros ciudadanos. Por ende,
realizar la misién y producir los resultados esperados debe ser lo que

* Ponencia presentada en la conferencia internacional La Gerencia Piiblica en
América del Norte, El Colegio de México, México, D.F., 27 de octubre de 2005.
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determine nuestras decisiones administrativas, mds que una rigida
observancia de procedimientos obsoletos. Con respecto a la adminis-
tracién de los recursos humanos, ello exige poder recurrir a autori-
dades administrativas flexibles que permitan obtener los resultados
esperados, al tiempo que se opera dentro de un marco de valores del
servicio publico claramente estipulado. Como mostraré mds adelante,
esos valores son fundamentales dentro del sistema que el gobierno
estadunidense establecié para sus servidores publicos.

Quisiera presentar los antecedentes generales de los sistemas del
gobierno de Estados Unidos para la gestién de los recursos humanos
y describir algunos cambios importantes que han ocurrido en los tlti-
mos meses. Empezaré por esbozar el telon de fondo en el que pueden
comprenderse dichos cambios.

La Oficina de Administracién de Personal (0aP) de Estados Unidos
funge como el agente del presidente para el manejo de los recursos
humanos del gobierno federal. Establecemos reglas que atafien a los
empleados del servicio civil federal, con base en las leyes promulgadas
por el Congreso. Dichas reglas comprenden el empleo, los salarios y
las prestaciones, incluidas las pensiones y el seguro de gastos médicos
para los empleados activos y jubilados. Asimismo, las reglas se refieren
a la capacitacion, la proteccién del empleo y las relaciones laborales
para los empleados federales. Con muy pocas excepciones, el salario
y las prestaciones no estdn sujetos a la negociacién colectiva; sin em-
bargo, otras condiciones generales de trabajo sf pueden ser negociadas
por las diversas dependencias y unidades de negociacién.

Nuestro gobierno federal tiene una planta de alrededor de 1.8 mi-
llones de servidores publicos, sin incluir a los del servicio postal. Si
comprende algunos hospitales, escuelas y fuerzas policiacas federales,
aunque la gran mayoria de los profesionales de la salud, profesores y

 oficiales de seguridad publica en Estados Unidos es empleada por el

sector privado o por unidades locales del gobierno. La administracién
puiblica federal da a conocer las calificaciones de los programas y servi-
cios publicos; algunos operan directamente en el dmbito federal, pero
en el caso de otros programas, los servicios se prestan en el local, de
acuerdo con las normas generales federales.

Los cambios que experimenté la burocracia federal hacia finales

_del siglo XX fueron similares a los que experimentaron todas las
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economias occidentales. Se dio una transformacién drdstica en los
servidores publicos federales, quienes pasaron de ser mayoritaria-
mente empleados administrativos a integrar un grupo de profesio-
nales altamente especializados. Sus ocupaciones son muy variadas y
comprenden la gestién financiera, la tecnologia de la informacién y
las ciencias administrativas, como es el drea de adquisiciones. Ade-
mds, empleamos cientificos e ingenieros en ciencias fisicas y natura-
les avanzadas, entre ellas aerondutica y bioquimica. Y al igual que
todo el mundo, somos testigos de los cambios acelerados que trae
consigo la tecnologia de la informacién tanto en el trabajo como
entre la planta laboral.

SISTEMAS DE GESTION DE RECURSOS HUMANOS BASADOS EN VALORES

Los sistemas para administrar esa fuerza laboral siguen enraizados
en valores bdsicos, tanto en aquellos de la funcién publica como en
otros mds generales que nuestra nacion considera sagrados. Nuestro
servicio publico opera de acuerdo con los principios del sistema meri-
tocrdtico, uno de los cuales es garantizar una competencia abierta por
las vacantes en el gobierno, proteccién a los empleados, lo que incluye
procesos justos y la no intrusién de influencias politicas o el favori-
tismo. Asimismo, los valores de la administracién publica reflejan la
obligacién de nuestra nacién hacia sus veteranos militares, a quienes
se les da preferencia en el empleo; asi como se promete proteccion con-
tra toda represalia a quienes denuncien casos de desperdicio, fraude
y abuso.

Los sistemas federales para la administracién de los recursos hu-
manos también estdn sujetos a las leyes laborales que rigen nuestra
economia nacional, lo que incluye el derecho a no ser discriminado
por razén de género o edad, por formar parte de un grupo minorita-
rio o por tener alguna discapacidad. De igual forma, los empleados
estdn protegidos por la legislacién laboral nacional que determina las
condiciones y horas de trabajo. La ley prevé que exista un equilibro
entre la necesidad del empleador de que se cumpla con el trabajo y la
necesidad de garantizar que los empleados reciban un trato justo.
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EL GOBIERNO DE BUSH

Durante la ultima década del siglo XX, el gobierno de Estados Uni-
dos, al igual que muchos otros, inicié un cambio muy importante en
sus enfoques de trabajo. Dejamos atrds muchas décadas de “hacer las
cosas como siempre”, mediante procesos ya muy conocidos para fi-
nanciar y proveer los programas publicos. En cambio, el nuevo orden
atendia los resultados de dichos procesos y los productos y valores
que entregaban.

A partir de la eleccién de George W. Bush se inicié un escrutinio
atin mds puntilloso de los programas federales y los sistemas con los
que éstos eran manejados. La Agenda para la Administracién del pre-
sidente Bush contiene cinco iniciativas cuyo propésito es optimizar la
administracién en dreas clave: gestion estratégica del capital humano,
licitaciones competitivas, mejoramiento del desempeiio financiero,
expansion del gobierno electrénico (“e-gob™) y vinculacion del presu-
puesto con el desempenio.

Esta agenda utiliza un mecanismo de “calificacién”, de tal suer-
te que las dependencias federales rindan cuentas de sus resultados.
Este mecanismo estd disefiado para que muestre las senales de “alto-
preventiva-siga” de nuestras acciones. Se ha hecho un gran esfuerzo
para lograr que el trabajo avance de las calificaciones “rojas” a las
“amarillas” y de éstas a las “verdes”. Hemos conseguido mejoras muy
importantes en esa agenda y resultados muy positivos para los estadu-
nidenses. Con la conduccién, de la Oficina de Administracién de Per-
sonal (OAPE), se han obtenido éxitos particulares en lo que concierne
a optimizar la gestién estratégica del capital humano. Por ejemplo, si
bien en 2002, 95% de los empleados federales trabajaba en dependen-
cias que tenfan una calificacién “roja” en la administracién de sus re-
cursos humanos, ese porcentaje se ha reducido ahora a menos de 10%
de personas que aun laboran en entidades con puntajes “rojos”.

Asl, los directivos de las dependencias deben comprender que la
unica forma de producir resultados para los ciudadanos estaduniden-
ses es mediante la gestion estratégica de sus empleados. Ese notable
incremento es reflejo del esfuerzo realizado por los recursos humanos
profesionales de las dependencias, para centrarse en aquellas activi-
dades cruciales para el logro de la misién y para garantizar que estén
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siguiéndose planes eficaces de sucesién del liderazgo. En particular,
estas acciones subrayan la importancia de que los sistemas para la ad-
ministracién de la productividad de los empleados se hagan coincidir
con la misién y los objetivos de la entidad. Los empleados de todos los
niveles deben ser juzgados por los resultados que obtienen y no sélo
por las tareas que desarrollan. El desempefio y los resultados como
foco de atencién es una tendencia que ha venido imponiéndose y que
permanecerd. No habrd marcha atris.

CAMBIOS DESDE 2002

El gobierno de Bush ha conseguido algunos cambios extraordinarios
desde 2002, motivados por ciertos eventos mundiales excepcionales
y por el imperativo de buscar alternativas estratégicas. Esto brindé la
valiosa oportunidad de mejorar los sistemas de gestién de los recur-
sos humanos, lo que a su vez coadyuva a que ¢l gobierno se enfoque
en mejorar el desempeno. Los desarrollos comprenden dos dreas: en
primer lugar, cambios en los sistemas bdsicos para la administracion
de los recursos humanos y, en segundo, el sistema de remuneracién
con base en el desempeqio que se aplica a los altos funcionarios. Como
verdn, el vinculo que une a estas dos dreas radica bdsicamente en el
desempenio y los resultados como puntos focales.

Cambios fundamentales a los sistemas

El 11 de septiembre de 2001 Estados Unidos cambi6 junto con el mun-
do. Con el fin de proteger al pais, el presidente Bush anuncié en 2002
su propuesta para crear una nueva dependencia: el Departamento de
Seguridad Nacional (Department of Homeland Security). Esto significé la
reorganizacidén mds radical que hayan tenido las entidades de la rama
ejecutiva del gobierno federal en casi cincuenta afos. La creacién de
dicho Departamento unificéd 22 agencias independientes con sus res-
pectivos funcionarios. Desde el principio se hizo evidente que para
que esta iniciativa tuviera €xito seria crucial modernizar los sistemas
para la gestién de los recursos humanos. Muchos de esos sistemas, si
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no es que casl todos, habian sido disefiados en una época en que la
mayoria de los empleados era del drea administrativas que tramitaba
papeles y le sobraba tiempo para pensar y repensar las decisiones,
muy pocas de las cuales implicaban asuntos de vida o muerte.

El presidente Bush convencié al Congreso de que ese nuevo De-
partamento requeria un sistema flexible para la administracién de los
recursos humanos. Sin embargo, aun cuando pretendia obtener las
virtudes de dicha flexibilidad y las proclamaba, nunca dejé de insistir
en que los valores de la administracion publica seguirian siendo hon-
rados y respetados. En consecuencia, el Congreso otorgé al Departa-
mento de Seguridad Nacional y al director de la Oficina de Adminis-
tracién de Personal (OAPE) las facultades para establecer nuevas reglas
en materia de recursos humanos. Una iniciativa similar surgié al afio
siguiente, cuando el Departamento de la Defensa obtuvo una autori-
dad similar para modificar las reglas que prevalecian en esa materia,
mediante una reglamentacién conjunta con la OAPE.

Quiero destacar la relevancia de estos cambios. En primer lugar,
el Congreso reconocié la importancia y el valor de responsabilizar
a la OAPE por la consistencia y la destreza para modificar las reglas.
Segundo, las leyes que autorizaban dichos cambios eran explicitas e
inequivocas sobre aquellas reglas que no podrian ser modificadas; asf,
la OAPE y los departamentos no fueron autorizados para derogar los
principios del sistema meritocritico y la obligacién de dar preferen-
cia de empleo a los veteranos, ni para reducir la proteccién otorgada
a los denunciantes de fraudes o para evitar la discriminacion ilegal.
También se les prohibi6é modificar los candados contra el nepotismo y
la influencia politica, asi como afectar los derechos fundamentales a la
representacion sindical y la negociacién colectiva.

En cambio, la ley si permitié y, de hecho, instruyé que se hicieran
cambios a las formas en que se pagaba y se disciplinaba a los emplea-
dos. El objetivo era elevar el reconocimiento al buen desempefio y
resolver los casos de quienes mostraban baja productividad. Tanto Se-
guridad Nacional como Defensa estdn ya muy avanzados en la instru-
mentacién de sus sistemas. En ciertas dreas, los cambios se hardn de
manera gradual en el transcurso de un par de afios. La OAPE seguira
desempeniando un papel importante para apoyar a estas dos depen-
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dencias, a las que consideramos responsables de preservar aquellos
valores y elementos a los que no podemos renunciar.

Ambos departamentos, por si solos, emplean a mds de 800 mil ser-
vidores publicos; esto significa que, una vez que los nuevos sistemas
de administracién de los recursos humanos estén plenamente instru-
mentados, casi la mitad del sector publico estard utilizando politicas y
programas modernos, del siglo XXI. Por e.a razén, el presidente Bush
ha expresado su intencién de proponer cambios similares para el resto
del servicio civil. La OAPE esta disefiando actualmente la legislacion
que permita lograrlo.

Remuneracion basada en el desemperio

El afno pasado se dio un cambio radical en la forma en que se deter-
mina y ajusta el salario de los altos funcionarios del gobierno federal
de Estados Unidos. Esos siete mil funcionarios que ocupan los cargos
mas altos, sélo por debajo de los secretarios y subsecretarios, aho-
ra estdn sujetos a un sistema salarial que efectivamente les retribuye
en funcién de su desempeifio. Toda modificacion salarial debe estar
basada en su productividad, mientras que antes se hacia de manera
automdtica y como resultado del ajuste anual.

Sin embargo, algo ain mds importante ¢s un nuevo rasgo que in-
centiva la instrumentacién de sistemas efectivos para la gestion del
desempenio. La OAPE estd autorizada para certificar que el sistema de
una dependencia para la gestién del personal estd sicndo utilizado para
identificar diferencias significativas en los niveles relativos de produc-
tividad de los funcionarios. Si una entidad obtiene dicha certificacién,
puede establecer las tasas salariales de sus funcionarios en niveles mds al-
tos. Tal como se esperaba, esta posibilidad de ofrecer salarios mds
altos a los funcionarios con mejor desempeno, con base en la calidad
de la gesti6n del desempeiio del personal, ha tenido efectos notables.
En el pasado, las dependencias utilizaban un sistema de evaluacién del
desemperfio que consistia simplemente en ser “aprobado o reprobado”;
se les exhort6 a que no evaluaran a sus funcionarios de esa manera,
pues dicho método no permitfa identificar diferencias importantes en
el desempeno de sus empleados.
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La buena noticia es que las dependencias han dejado de usar el sis-
tema de “aprobado o reprobado”. Trabajando de manera conjunta con
la OAPE, éstas se han dado a la tarea de aplicar evaluaciones confiables
y transparentes que tomen en cuenta el desempeiio integral de la or-
ganizacién. Esta iniciativa ha sido muy importante, pues realmente
muestra cémo puede y debe funcionar el método de remuneracién por
desempeno para los directivos y los empleados en general. Al insistir
en que este método debe aplicarse también a los niveles superiores, el
presidente Bush ha dejado en claro su conviccién de que ésta y otras
transformaciones al servicio publico deben operar en todos los niveles
de la jerarqufa laboral.

PRINCIPIOS PARA UNA MAYOR TRANSFORMACION DEL SERVICIO CIVIL

Quiero concluir explicando los cuatro principios rectores que utiliza
la OAPE para conducir dicha transformacién al servicio civil estadu-
nidense.

1. Preservar los ideales centrales. En primer lugar, consideramos que un
sistema de servicio civil del siglo XXI debe resguardar ciertos princi-
pios centrales. La Ley para la Seguridad Nacional los preserva en las
leyes aplicables a los funcioanarios del Departamento de Seguridad
Nacional y existen prescripciones similares para el nuevo Sistema Na-
cional de Seguridad del Personal, del Departamento de Defensa. En
ambas iniciativas de ley, el Congreso reconocié el papel fundamental
que debe desempeiiar la OAPE para coordinar y supervisar de manera
general los sistemas descentralizados de administracién de los recur-
sos humanos con el fin de que cumplan con los principios del sistema
meritocrdtico y preserven los valores fundamentales que se hallan te-
jidos en la trama de la funcién publica.

El gobierno de Bush ha propuesto una nueva legislaciéon para me-
jorar los sistemas de personal en el resto del gobierno federal. Nues-
tra nueva iniciativa se llama Ley para los que Trabajan por Estados
Unidos (Working for America Aet) y exigird que las dependencias mane-
jen, desarrollen y retribuyan mejor a sus empleados para que sirvan
con mads eficacia a los estadunidenses. Esta ley refleja un compromiso
muy fuerte con los valores e ideales histéricos del servicio civil. La
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legislacién presenta una definicién detallada del proceso de coordina-
cién, que estd expresamente disefiada para lograr el equilibrio entre
las politicas de gestién de recursos humanos adaptadas a la misién
especifica de cada agencia, por una parte, y los principios y estructura
superiores del sistema del servicio civil, por la otra.

2. Sistema salarial basado en resultados y en el mercado. Establecer un
gobierno basado en los resultados y en el mercado es una de las pie-
zas clave de la Agenda Administrativa del presidente. Para obtener
los mayores dividendos de la némina federal, necesitamos un sistema
salarial que identifique con mucha mds eficacia las diferencias en las
funciones, las ubicaciones y los requerimientos particulares de cada
dependencia. Por tanto, estamos proponiendo una arquitectura sala-
rial y de tabulacién que ofrezca mayores precisiéon y flexibilidad que
las que brinda el sistema actual. De acuerdo con la Ley para los que
Trabajan por Estados Unidos, la OAPE disefiard un sistema central
de compensaciones para el gobierno federal, que definird los grandes
grupos de funciones similares, tales como seguridad pblica o ciencia
e ingenieria, asi como los rangos salariales en cada grupo, que repre-
senten niveles de trabajo claramente distintos.

Es importante senalar que otros tipos de sistemas salariales federa-
les {aquellos que son diferentes del sistema que utiliza la mayor parte
del gobierno) no son nuevos en absoluto. Dichos sistemas utilizan ¢l
método de remuneracién basada en el desempefio y han existido en
el gobierno federal desde hace 25 afios, incluyendo actualmente a cerca
de 90 mil empleados federales. Tomados en conjunto, esos sistemas
{que fueron implantados mediante proyectos piloto y con autoridades
independientes) representan un avance con respecto a los sistemas ac-
tuales de tabulacién y salarios, hacia métodos alternativos en los que
las tasas del mercado y el desempefio constituyen elementos centrales
para determinar las retribuciones.

Las lecciones aprendidas a partir de su instrumentacién y sus ex-
periencias fueron tomadas en consideracién para elaborar las dispo-
siciones de la Ley para los que Trabajan por Estados Unidos. Los
resultados y tendencias positivos que han mostrado esos sistemas son
muy claros.

3. Seleccion y empleo: contratacion de los mejores y los mds brillantes. Una
de las prioridades de la OAPE ha sido trabajar en conjunto con el Con-
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greso con el fin de corregir las debilidades de la contratacién federal,
que durante mucho tiempo ha sido en extremo compleja y laboriosa.
En afios recientes tales esfuerzos han dado buenos frutos. El Congreso
ha introducido mejoras muy significativas y mucha mds flexibilidad
en el proceso de contratacién, sin poner en riesgo los principios del
sistema de méritos ni la preferencia para los veteranos. Estas mejoras
han brindado a las dependencias federales una variedad mds amplia
de herramientas para perfeccionar sus propios procedimientos de con-
tratacién. Hoy en dia, las entidades disponen de autoridad limitada
directa para contratar, asi como de mayor flexibilidad para otorgar
bonos por reclutamiento, reubicacién y retencion. La Ley para los
que Trabajan por Estados Unidos toma como punto de partida esa
flexibilizacién modernizando las pricticas de seleccién y contratacion
para ayudar a las dependencias a que encuentren con mayor rapidez a
la persona idénea para el puesto indicado.

4. Relaciones empleados-gerencia, acciones adversas y apelaciones. Nada es
mas trascendental que lograr la misién de cada dependencia. La Ley
para los que Trabajan por Estados Unidos ha hecho algunos cambios
sencillos y de sentido comun a los estatutos de las relaciones laborales
para esclarecer algunas prerrogativas esenciales de la gerencia, a la
vez que se preservan la importante funcién y los derechos de los sin-
dicatos en el sistema federal de relaciones laborales.

Los empleados federales son responsables ante ¢l pucblo estaduni-
dense, no sélo por hacer su trabajo sino también por comportarse de
acuerdo con altos estandares de conducta y desempeiio. Si los emplea-
dos no cumplen con las expectativas de desempeiio, la Ley para los
que Trabajan por Estados Unidos dispone de un proceso simplificado
y moderno para que rindan cuentas, sin poner en riesgo el derecho
fundamental a un proceso justo de que gozan los empleados federales.

Cada uno de estos cuatro principios rectores contribuye a que los
otros se apliquen con éxito, propiciando una transformacién efectiva.
El gobierno de Bush estd decidido a proseguir con la transformacién
del servicio civil a todo lo largo del gobierno federal. Podremos poner
en marcha un sistema de personal moderno y flexible que facilite las
labores del gobierno y mejore la administracién estratégica de su acti-
vo mas valioso: el capital humano.



EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA EN MEXICO
Y GODOT LLEGO, PERO... (PARA QUEDARSE?
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En octubre de 1995, justo hace diez afios, publiqué un articulo que titulé
“La profesionalizacién del Estado mexicano: ¢olvidando o esperando a
Godot?”,! en referencia a la famosa obra teatral de Samuel Beckett. Acaba-
ba entonces de terminar el sexenio de Carlos Salinas, quien habia persona-
lizado el aparato del Estado a tal grado que ya no reclamaba tanto que el
Godot de la profesionalizacion continuara desesperdndonos con sus siem-
pre infructuosos llamados, sino mds bien que el gobierno aparentemente
ya no deseaba que llamara mds. Hoy, en octubre de 2005, puedo decir que
Godot finalmente llegd, al menos en el sentido de que se aprobé una ley
que introduce el servicio profesional en la administracién pablica federal
centralizada. La pregunta que surge ahora es: cllegd para quedarse?

EL PASADO RECIENTE: ECONOMIA POLITICA DE UNA REFORMA

El servicio profesional es una idea presente en nuestro pais desde hace
mucho tiempo. Si bien fue propuesta o discutida en varias ocasiones des-
de principios del siglo pasado, y se implanté en menor o mayor medida en
algunas organizaciones del Estado mexicano,” no seria sino hasta el lu-
mo cuarto del siglo XX cuando comenzo a ser considerada seriamente.

! José Luis Méndez, “La profesionalizacién del Estado mexicano: ¢olvidando o
esperando a Godot?", El Cofidiane, mimero 72, octubre, 1995, pp. 13-25.

* Ricardo Uvalle, Institucionalidad y pnyésiamlimcidn del servicio paiblico en Meéxico, Méxi-
co D.F,, Plaza y Valdés, 2000.
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Después de los escdndalos de corrupcién del sexenio de José Lépez
Portillo, Miguel de la Madrid la retoma, aunque sélo hasta que vio
que abria la caja de Pandora del sindicalismo oficial. Como ya dije, a
Carlos Salinas el servicio profesional ni siquiera le pasé por la mente;
su proyecto era otro. Zedillo lo contempld pero al final también lo
rechazd; en realidad el proyecto habia salido muerto de las puertas
de la Secretaria de Hacienda, vestido a la vieja usanza decimonénica,
es decir, en una versién altamente centralizadora y rigida, que la en-
tonces Secodam hizo bien en resistir.? Con todo, la semilla se habia
ya dispersado y en la campana presidencial del afio 2000 la propuesta
reaparecio en las ofertas politicas de los tres principales candidatos.

Vicente Fox gand las elecciones, pero, al principio, para un gobier-
no con antecedentes empresariales -y no lo digo peyorativamente-,
el tema tenia sus bemoles. Ademds, en esos primeros momentos la
agenda publica estaba bastante sobrecargada. Tendria que pasar toda-
via afio y medio para que la propuesta se acercara al centro del radar.
Y lo haria gracias a que varios factores coincidieron -o se hicieron
coincidir-, al menos hasta cierto punto. Por un lado, un senador del
PRI, Carlos Rojas, present6 en octubre de 2000 una iniciativa de ley de
servicio profesional, seguido en abril de 2002 por otro senador, Cesar
Jduregui, del PAN y, en octubre de ese mismo afio, por la diputada
Magdalena Nuiez del PRD.

Por otro lado, la coyuntura era favorable, pues el Congreso tenia
cierta presién para aprobar reformas estructurales, pero casi todas
eran muy polémicas o habfan adquirido un alto perfil politico. Asi, so-
bre todo a partir del segundo semestre del afio 2002, se dio un proceso
de retroalimentacién positiva entre Ejecutivo y Legislativo, que fue
impulsando esta reforma a tal grado que surgieron esperanzas de que
el Congreso la pudiera aprobar ese diciembre. Sin embargo, ello no se
logré, en parte por la cldsica sobrecargada agenda legislativa de fin de

 David Arellano, “Retos y posibilidades del servicio civil en México. Dudas del
discurso gerencialista”, Profesionalizacion del Servicio Piblico en México: hacta la innovacion y
la democracia. Memortas, Red Mexicana de Servicio Profesional, México D. F,, Gargola
Ediciones, 2003, p. 191; Blanca Heredia, “La economia politica de la creacion de ser-
vicios civiles de carrera: la experiencia de México en los afios noventa”, Documento
preparado para la Red de Gestién y Transparencia del Didlogo Regional de Politica,
Banco Interamericano de Desarrollo, 2002 {mimeo).
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afio y en parte porque todavia existian diferencias entre algunos de
los actores involucrados. Se considerd entonces importante mostrar el
grado de aceptacion social e internacional que un servicio profesional
moderno tenia. Para lograrlo, un grupo de funcionarios y académicos
organizamos a principios de 2003 una asociacién civil, denominada
Red Mexicana de Servicio Profesional, que organizd, junto con diver-
sas organizaciones nacionales e internacionales, un foro internacional
en la Universidad Iberoamericana. Este conté con la participacién de
muchos funcionarios, ex funcionarios y académicos de alrededor del
mundo, y con la nutrida asistencia de alrededor de 700 personas. Mds
importante atn, el seminario fue clausurado por congresistas de di-
versas fracciones partidistas, quienes pudieron entonces observar el
gran consenso y el apoyo para el establecimiento en México de un
servicio profesional moderno.*

Sin embargo, antes de que la reforma se aprobara, todavia era ne-
cesario superar dos retos. En primer lugar, mds que una iniciativa
“del presidente”, la reforma debfa “ser y parecer” una iniciativa del
Congreso, especialmente una iniciativa multipartidista; si se quiere
apoyada por el Ejecutivo pero, al fin y al cabo, una iniciativa parla-
mentaria. A ello contribuyé el que hubiera iniciativas por parte de tres
legisladores, el que el presidente no presentara una suya, y también
el que los mensajes presidenciales dosificaran y enviaran las sefnales
correctas en el momento correcto: habia que mantener a toda costa
el bajo perfil de la reforma y asegurarse de que el Congreso supiera
que el presidente estaba de acuerdo con ella pero también que no la
utilizaria politicamente.

El segundo reto era hacer una ley a partir de tres iniciativas, que
tenfan semejanzas pero también diferencias. Por fortuna fue posible
realizar un fino trabajo politico y técnico para unificar las iniciativas,
dejando en buena medida lo mejor de cada una y asegurdndose de que
el servicio no resultara, como se dice coloquialmente, “un caballo con
cabeza de camello”.

Ello se logré en lo fundamental, aun cuando ciertamente queda-
ron como producto de estas discusiones algunos cabos sucltos de im-

* Profesionalizaciin del Servicio Piblico en México: hacia la innovacién y la democracia. Memo-
rias, Red Mexicana de Servicio Profesional, México, D. F., Gidrgola Ediciones, 2003.
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portancia menor (sobre todo de tipo laboral). Tampoco fue posible
abrir el servicio profesional a un escrutinio ciudadano efectivo, ya
que, aunque se establecié un Consejo Consultivo, no se le dio a éste
capacidad de presién real y ademds queddé compuesto principalmente
por los propios oficiales mayores de las dependencias, por lo que en-
tonces este consejo es en buena medida juez y parte. Sélo se previé la
participacién en él de una pequefia minoria de participantes sociales
provenientes del sector privado, académico y social, lo que —como
veremos mds adelante- ha incidido negativamente en la instrumenta-
cién del mismo.

No obstante estos problemas, puede decirse que en este caso se
lograron juntar positivamente aquellos flujos que Kingdon® nos ha
enseiiado que estdn detrds de la calendarizacion exitosa de las politi-
cas publicas —el flujo de las coyunturas, el flujo de las soluciones y el
flujo de las coaliciones—, por lo que la reforma se aprobé en abril de
2003 con 374 votos en favor y ninguno en contra en la Cdmara de
Diputados y 93 votos en favor y ninguno en contra en la de Senado-
res. El presidente Vicente Fox, en parte porque también habia estado
manifestando su acuerdo con esta reforma, firmé inmediatamente el
decreto por el que se publicé estd ley.

No es éste el lugar para hacer una exposicién detallada del servicio
profesional mexicano. Sin embargo, vale la pena sefialar algunos de
sus rasgos bdsicos. En términos generales, la ley establece un servicio
con siete subsistemas: el de planeacién, el de ingreso, el de desarrollo
profesional, el de capacitacién y certificacién de capacidades, el de
evaluacién de desempeiio, el de separacién, y el de control y evalua-
cién del servicio.

Algunos rasgos que destacan en cuanto a la planeacién son el es-
tablecimiento de un registro tinico de servidores publicos, que es im-
portante para conocer con precision el niimero y los datos bdsicos de
los funcionarios (algo que se ignoraba hasta la entrada en vigor de
esta ley); en cuanto al ingreso, los concursos piiblicos (aunque no por
fuerza “abiertos” a personas que no sean funcionarios) para la ocupa-
ci6én de las vacantes de puestos gubernamentales; en cuanto al desa-
rrollo, la posibilidad de desarrollar “planes de carrera” individuales,

* Agendas, Alternatives and Public Policies, Boston, Little, Brown, 1984,
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asi como una carrera horizontal en el mismo puesto; en cuanto a la
capacitacion y certificacién, el que éstas se basen en lo que la ley llama
“capacidades” y no sélo en los conocimientos, y que sélo existan dos
oportunidades para aprobar los cursos; y en cuanto a la evaluacion,
que se haga depender de ésta la permanencia y los estimulos.

Establece también el universo de funcionarios de carrera (de en-
lace a director general en, con algunas excepciones, las secretarias y
organos desconcentrados de la Administracién Publica Federal Cen-
tralizada), los distintos tipos de funcionarios (titulares, eventuales,
temporales, de libre designacién), los derechos y responsabilidades de
los funcionarios de carrera (entre los que destaca la posibilidad de que
éstos sean despedidos sin justificacién pero con una indemnizacion),
los érganos para la operacién del servicio (la Secretaria de la Funcién
Publica, los comités de las dependencias, el Consejo Consultivo, prin-
cipalmente), entre otros aspectos. La ley establecié que los funciona-
rios de libre designacién —que se pueden nombrar sin concurso- se
limitarian a lo que denomind los “gabinetes de apoyo”, esto es, puestos
como los secretarios particulares, directores de comunicacién social,
coordinadores de asesores y asesores de los secretarios y subsecreta-
rios. Ademis establecié que dichos funcionarios deberfan sujetarse a
la evaluacién del desemperio.

Aprobada la ley, el siguiente paso era asegurarse de que se cumplie-
ran las tareas subsecuentes en los plazos legales que el propio Con-
greso habia sefialado. Estas consistian principalmente en la emisién
del reglamento de la ley, el establecimiento del Consejo Consultivo
y de los comités técnicos de las dependencias, asi como de la unidad
que dentro de la recién rebautizada Secretaria de la Funcion Puablica
se encargaria de estas tareas. Este ultimo objetivo era particularmente
complejo, por al menos dos razones: primero, representaba la creacién
de toda una nueva oficina y, segundo y mas complicado, involucraba
la transferencia parcial a la Funcién Publica de personal y recursos de la
Unidad de Servicio Civil, que habria de desaparecer y estaba localizada
nada menos que en la Secretaria de Hacienda.

En este contexto, en el segundo semestre de 2003 se constituyd la
Unidad del Servicio Profesional y Recursos Humanos del Gobierno
Federal, el Consejo Consultivo del Servicio y los comités técnicos de
las dependencias. Después de un estudio profundo de varios servicios
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profesionales del mundo y un complejo proceso de concertacién con
todas las dependencias involucradas, la Unidad del Servicio Profe-
sional elabor6 la propuesta de reglamento, v el 31 de marzo de 2004
el presidente firmé el decreto por el que expidié el Reglamento de la
Ley del Servicio Profesional de Carrera. A partir de ese momento la
ley comenzé a operar, al empezar a cumplirse uno de los principios
fundamentales de todo servicio, que ha sido también una larga de-
manda ciudadana: la ocupacion de plazas gubernamentales por medio
de concursos publicos y abiertos, esto es, con base en el mérito y la
igualdad de oportunidades.

PRESENTE Y FUTURO DEL SERVICIO PROFESIONAL
DE CARRERA EN MEXICO

Desde hace varios anos he sefialado que un servicio profesional mo-
derno es una institucién eficaz, ya que, instrumentado correctamente,
funciona como una pinza que, con un brazo de incentivos positivos y
otro de incentivos negativos, presiona hacia la cooperacién, la hones-
tidad, la gobernabilidad y la efectividad organizacionales. Constituye
también la base de la memoria institucional, asi como un factor clave
para la igualdad de oportunidades, ambos elementos fundamentales
de una democracia sustentable.

Hay en nuestro pais ¢jemplos que asi lo muestran. Las evaluacio-
nes positivas del servicio profesional electoral del IFE ~por parte de
académicos® y la propia Auditoria Superior de la Federacién- permi-
ten ver que es posible instrumentar un servicio profesional moderno,
que realiza concursos de ingreso dgiles que derivan oportunamente
en candidatos idéneos, y produce una “estructura de incentivos” y
un ethos profesional que permiten enfrentar los retos organizacionales
mds dificiles, como lo fue la organizacién de las competidas elecciones
presidenciales del afio 2000. Con este ¢jemplo presente, y después de
la critica que la Nueva Gerencia Publica (NGP) habia dirigido con-
tra los sistemas cldsicos de servicio profesional en diversos paises del
mundo, ya nadie podia estar pensando en el servicio civil rigido de los

“R. Uvalle, ap. at.; B. Heredia, op. cit., pp. 26-35.
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siglos anteriores. Esos servicios habian involucrado en su tiempo al-
gunas ventajas, principalmente la igualdad de oportunidades, mayor
eficacia que el sistema de botin anterior, cierta despolitizacion de los
programas gubernamentales y mayor memoria institucional.

Sin embargo, con el tiempo fueron involucrando también algunos
problemas importantes; por ejemplo, si bien el ingreso por mérito pudo
haber implicado al principio un aumento en la efectividad comparado
con el ingreso basado en el sistema de botin, dado que en este tipo de
servicio el ingreso meritocrdtico se vinculd a la permanencia definitiva,
con el tiempo afectaria negativamente dicha efectividad y llevaria a una
excesiva autonomia de la burocracia respecto a sus jefes politicos. Por
ello, quienes participamos en la elaboracién de la ley y su reglamento pro-
movimos un servicio profesional de “segunda generacién” que, al menos
en su marco legal, buscé promover la gobernabilidad democratica, por
medio del equilibrio entre los valores weberianos del servicio profesional
y los de la NGP, a saber?’

a) La regulacién y la supervisién de una entidad normativa, por un
lado, con la descentralizacién de la operacién hacia las secreta-
rias, por el otro;

b) la planeacién en el mediano y el largo plazos por un lado, con las
revisiones periddicas de la misma y la programacién anual;

¢) el ingreso a los puestos con base en la competencia y (en prin-
cipio) la apertura a candidatos externos, por un lado, con la ca-
rrera interna (el historial y el desempeno de los funcionarios de
carrera son tomados en cuenta hasta cierto punto para sus califi
caciones en los concursos) y con una ponderacién especial de la
participacién del superior jerdrquico de la vacante (que tiene un
poder relativo de veto), por el otro;

d) los perfiles de puestos incluyen capacidades técnicas especificas
por un lado, pero también capacidades gerenciales comunes y
capacidades técnicas transversales;

¢) se establecen los planes de carrera y la capacitacién en verti-

! José Luis Méndez, “Presentacién del proyecto de Reglamento de la Ley del Servi-
cio Profesional de Carrera ante el Consejo Consultivo del Servicio Profesional”, 2003
{mimeo).
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cal (hacia puestos superiores) pero también la horizontal (hacia
pucstos laterales o en el mismo puesto);

f) la evaluacién estricta y efectiva por un lado (con sélo dos opor-
tunidades de aprobacién, metas e indicadores colectivos e indi-
viduales que sean medibles, realistas y objetivos, la evaluacién
tiene varios evaluadores, un ejercicio anual y otro semestral
y candados contra la manipulacién del sistema por funciona-
rios conformistas), con la operatividad y la justicia por el otro
(la evaluacién semestral sélo tiene dos valores; la evaluacién
se orienta a la mejora contimia; los evaluados deben conocer
anticipadamente las metas; se aclaran los derechos y las respon-
sabilidades; se incluye la posibilidad de inconformarse contra
actos u omisiones de los comités y contra los resultados de los
CONCUrsos).

g) La sancién estricta y oportuna, por un lado, pero justa, por el
otro (para lo que se buscé cierta separacién entre las autoridades
“instructoras” y las “decisoras” de los procedimientos legales).

Sin embargo, lo sucedido en el afio y medio que ha transcurrido en-
tre la aprobacion del reglamento de la ley a principios de abril de 2004
y el momento actual, confirmaria al menos dos puntos presentes en la
literatura sobre la etapa de instrumentacién de las politicas publicas:
uno, la tendencia que se ha dado en América Latina a reformular las
politicas en esta etapa,” y dos, las importantes dificultades que existen
en general para instrumentar exitosamente una politica.

No cabe duda de que la instrumentacién de la ley del servicio pro-
fesional en México presenta rasgos positivos. En la exposicién presen-
tada por la Secretarfa de la Funcién Piblica en el seminario que dio
origen a este libro, se hizo alusién a ellos. Por mencionar sélo algunos,
las vacantes en puestos publicos generadas desde el primero de abril
de 2003 se han cubierto en su mayoria por medio de concursos ptibli-
cos. Se ha desarrollado un sistema electrénico de manejo de recursos
humanos -el RHnet- que busca operar integralmente el servicio, asi

¥ Merilee Grindle, Politics and Policy Implementation in the Third World, Princeton, N,
Princeton University Press, 1980. Me parece que esta autora no presenta esta tenden-
cia precisamente como una virtud.
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como el a-Campus, un sistema que desde octubre de 2004 estd ofre-
ciendo posibilidades de capacitacién a miles de funcionarios. Se han
también emitido ya los lineamientos de varios de los sistemas del ser-
vicio profesional, por ejemplo el de ingreso, el de capacitacién y el de
evaluacién del desempeiio.

Lo anterior no puede, empero, llevarnos —aun a aquellos que hemos
promovido esta reforma- a ignorar los errores que se han cometido.
La verdadera defensa de esta idea implica, incluso quizd podria decir
que éticamente nos obliga a, adoptar una posicién objetiva, alerta y
de largo plazo, que no debe dudar en, de resultar necesario, ser cri-
tica, aunque por supuesto de manera constructiva y siempre basada
en hechos, no en meras opiniones. Varios de estos errores y proble-
mas ya habifan sido anticipados y han sido recientemente repetidos en
las ponencias de varios académicos en el congreso del cLAD (Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo) de 2005 en
Santiago de Chile (para no hablar de las inconformidades presentadas
por cientos de participantes de los concursos o de algunos reportajes
periodisticos criticos).

David Arellano ha sido uno de los académicos que, desde tiempo
atrds, ha puesto mds atencién a los riesgos de un servicio civil, sobre
todo a los referentes a su instrumentacién. Desde su ponencia en la
conferencia en la Universidad Iberoamericana arriba mencionada, re-
petidamente ha hecho hincapi¢ en varios de ellos, especialmente en el
riesgo de que la Secretaria de la Funcién Publica se convirtiera en la
préctica en una entidad centralizadora, sobrerreguladora y, peor atin,
operadora, cuando la ley establece claramente un marco descentrali-
zado de operacion, donde las dependencias seleccionan y operan los
instrumentos especificos del servicio y la Secretarfa de la Funcién Pg-
blica establece la normatividad general, promueve el servicio median-
te estrategias de cambio cultural -mds que mediante un usualmente
poco eficiente centralismo-, ademds de por supuesto supervisar y, en
caso de detectar desviaciones significativas, corregir la operacién.

En el texto que present6 en dicho seminario Arellano sefald, por
cjemplo, que habia que®

“ Art. cit, pp. 7879.
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tener la capacidad de imaginar esquemas que combinen la posibilidad
de tener un sistema claro y transparente de manejo de los recursos pu-
blicos, con la necesidad de evitar que al centralizar tal sistema éste ter-
mine protegiendo los intereses de grupos o camarillas... lo inteligente
pareceria ser comprender los limites v las desventajas por enfrentar
en la implementacién de un sistema de este tipo... los servicios civiles
meritocraticos seguiran adoleciendo de circulos viciosos de control y
sobrereglamentacion...

En otro texto de antes de la entrada en vigor de la ley, Arellano'
vuelve a advertir sobre este riesgo, que confirma en otro de mds re-
ciente aparicion, donde sefiala que “seria pensable que... la carga de
trabajo para cumplir con la primera parte (la normativa, la controla-
dora) sea tan grande que... termine aplastando a la otra dindmica que
aqui llamamos de construccién™"

Si bien buscé evitarse en el disefio, creo que este riesgo inminente se
ha actualizado en buena medida en la instrumentacién, y que el servicio
estd adquiriendo en la préctica el centralismo y la consecuente rigidez
que los sistemas de los paises mds desarrollados han venido abando-
nando (como bien lo indicaron varios participantes de otros paises en
el seminario sobre Gerencia Publica en América del Norte). Esto lo
podemos ver en hechos concretos que a continuacidén presentaré basdn-
dome en las propias fuentes gubernamentales. Aunque creo que esto se
puede observar en varios de los sistemas del servicio, me concentraré, a
manera de muestra, en uno de ellos: el sistema de ingreso.

En este aspecto, la Funcién Publica determind, en el articulo ter-
cero y doceavo del lineamiento de ingreso que emitié a mediados de
2004, que para la evaluacién curricular el instrumento denominado
Trabajaen, que se opera por medio de una pagina web, serd “la ventani-
lla inica”, no obstante que el reglamento de la ley sefiala en su articulo
26 que “Las direcciones generales de recursos humanos serdn las res-

¥ “Profesionalizacién de la administracion piblica en México: ¢De un sistema
autoritario a un sistema meritocrdtico rigido?”, en David Arellano et al., Retos de la
profesionalizaciin de la funcidn piiblica, Caracas, Texto, 2003, p. 198.

' David Arellano, “Problemas estratégicos para la implementacién del Servicio
Profesional de Carrera en el 4mbito federal en México”, en Servicio Profesional de Carre-
ra, vol. II, mim. 4, segundo semestre de 2005, p. 47.
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ponsables de llevar a cabo la revisién curricular de los aspirantes...”.
Ese mismo lineamiento, en su articulo vigésimo primero senalé que
las herramientas de evaluacién de capacidades gerenciales serfan “de-
terminadas por la Secretaria”, o sea Funcién Publica, y como indica
el propio secretario Eduardo Romero en un articulo que publicé,'?
se determind que éstas fueran el Amitai, el PPP y el DG Ello no obs-
tante que la ley en su articulo 30 sefiala que: “La Secretaria emitird las
guias y lineamientos generales para la elaboracién y aplicacién de los
mecanismos y herramientas de evaluacién que operardn los comités
para las diversas modalidades de seleccidén de servidores publicos”,
mientras que en su articulo 75, la misma ley les da a los comités la
atribucién de “emitir reglas generales y dictar actos que definan las
modalidades a través de las cuales se implemente el Sistema, conforme
a las necesidades y caracteristicas de la propia institucién”,
Independientemente de Jos problemas de centralismo y rigidez que
lo anterior involucra, si este centralismo estuviera implicando que los
instrumentos seleccionados hubieran sido los adecuados, quizd estos
efectos hubieran sido menores. Sin embargo, sucede que la revisién
curricular del Trabajaen ha generado multiples inconformidades y que el
PPP y €l CDG en realidad no evalian, como la ley establece, la posesién
o no de competencias laborales por medio de la medicion de comportamaentos,
y por tanto, en muchos casos no estdn seleccionando a los candidatos
mis idéncos para el puesto (para no hablar del polémico Amitai, diri-
gido a evaluar el escurridizo aspecto de los valores). A reserva de los
muchos testimonios que he recibido en este sentido, hay en este aspecto
un hecho incontrovertible: el alto nimero de concursos que han sido
declarados desiertos. Segiin las cifras proporcionadas por el propio se-
cretario de la Funcién Publica en el texto ya mencionado, de un total de
1973 concursos realizados de abril de 2004 hasta agosto de 2005, 584
se habian declarado desiertos, lo que representa 30%; en otras palabras,
practicamente uno de cada tres concursos se declara desierto, con todo
lo que ello implica en términos de efectos sobre la provision continua y
adecuada de servicios y el desperdicio de recursos piblicos."

2 “Avances y resultados del servicio pmfesional de carrera en México”, en Servicio
Profesional de Carrera, vol. I, nim. 4, segundo semestre de 2005, p. 19.
1 Ibid., p. 25.
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Por otro lado, el secretario de la Funcién Piblica reconoce que “las
contrataciones no fueran tan dgiles como hubiéramos querido™ " “De
modo que... se estd proponiendo para diciembre de este afio ocupar
en un maximo de dos meses la vacancia.”” El secretario sefiala que
ello se ha debido a problemas por parte de las dependencias para de-
finir los perfiles y las estructuras de personal, pero debe mencionarse
también que la regulacion que la Funcién Piblica ha desarrollado para
este efecto ha afectado en la eficacia y la oportunidad de las dependen-
cias en esas tareas. Esto puede haber influido, mds alld del grado de
descontento en las dependencias y entre muchos candidatos, para que
varias dependencias hayan optado por dejar el servicio profesional,
lo que ha significado la salida del sistema de miles de funcionarios de
las secretarias de Relaciones Exteriores, Marina, Seguridad Publica y
de 6rganos desconcentrados de muchas otras, al punto que hoy sélo
forman ya parte del servicio profesional 43 mil funcionarios, segiin
cifra ofrecida piiblicamente por un representante de la Secretaria en
su ponencia en el congreso del CLAD en Santiago de Chile,"” y que es
prdcticamente una tercera parte menor a la cifra manejada anterior-
mente por la propia Funcién Publica (de 62 mil funcionarios)."”

El universo de funcionarios del servicio también se vio afectado en
este primer afo y medio por muiltiples excepciones, que la propia Secre-
taria de la Funcién Publica determind, tanto en forma particular como
por medio de un lineamiento especifico que emiti6 al respecto (mds
alld de los gabinetes de apoyo que sefiala la ley, y cuyos lineamientos
Funcién Publica ha cambiado varias veces). De esta manera, la centra-
lizacién parece haber entorpecido significativamente la aplicaciéon de un
sistema de ingreso basado en concursos publicos. Otra consecuencia
importante de que la Secretaria de la Funcidn Pdblica se haya vinculado
tan directamente a la operacién del servicio es el retraso que ha habido
hasta el momento (octubre de 2005) en el cumplimiento de lo que la ley
y el reglamento le senalan como su funcién principal, esto es, la emi-

W Ibid., p. 17.

' Ibid., p. 26.

' Rafael Martinez Puon, “El servicio profesional de carrera en México”, ponencia
presentada en el X Congreso Internacional del CLAD, octubre de 2005, Santiago de
Chile.

' E. Romero, art. cit., p. 23,
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si6n de las normas generales que proporcionen el marco de operacion
del servicio. Dos de ellas son, la norma del sistema de evaluacién, que
deberia haber salido a finales del afio 2004 para aplicarse en 2005, pero
que no se publicé hasta mediados de dicho afio, y la norma relativa a la
certificacién de capacidades, que no ha sido emitida.

El retraso en la emision de estas dos normas es preocupante por
sus efectos sobre la forma en que se hard el nombramiento definitivo
de los funcionarios como servidores publicos de carrera a partir del
2006, de lo que, a su vez, dependerd la sustentabilidad de esta reforma
en el futuro: si estos nombramientos se hacen con base en evaluaciones
poco o nada rigurosas del desempefio y de las competencias de los
funcionarios, y un nimero importante de éstos -muchos de los cuales
obviamente entraron durante el gobierno de Vicente Fox- aseguran de
manera incorrecta sus puestos, el ideal de un servicio verdaderamente
profesional se desprestigiard inevitablemente, y habrd entonces todavia
mids elementos, aparte de los que ya surgen de los importantes proble-
mas en la instrumentacion arriba senalados, para que los sucesivos go-
biernos o congresos quieran revertirlo."* Y de nuevo, no estoy haciendo
una critica en el vacio. Varios hechos sustentan esta preocupacion. Por
un lado, como se puede observar en el lineamiento de capacitacion y
en las bases del a-Campus," éste es un sistema de capacitacién basado
en cursos a distancia, en realidad poco o nada orientado a promover
la posesion de capacidades y que incluye algunos centros de formacién
insuficientemente acreditados (los cursos “presenciales” son minimos
y parecen orientarse mds a la difusién del conocimiento del servicio
profesional que a la ensefanza de capacidades gerenciales generales;
algunos cursos a distancia transmiten conocimientos sobre las teorfas y
técnicas de las capacidades pero no utilizan las técnicas de ensefianza-
aprendizaje que permiten promover la “posesion” de las mismas).

Por otro lado, es preocupante que en su articulo, el secretario
haya dicho que: “En el subsistema de certificacién... se tiene el gran

" El Reglamento de la ley establecié que los funcionarios que en el momento de su
entrada en vigor estaban en funciones, podrian convertirse en funcionarios de carrera
con la aprobacién de una evaluacién del desempeifio (que podria ser ya la de 2005) y
la certificacién de capacidades.

1" Véase también E. Romero, art. cit,, p. 23.
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reto de consolidar el servicio profesional a mds tardar en octubre
del 2006. El propdsito es certificar a mds del 50% de servidores pui-
blicos de subdirector de 4rea a director general... una certificaciéon
equivalente al 44% de los servidores publicos certificables™*’ En este
sentido, considero que el objetivo debe ser un sistema riguroso de
certificacién e incluso un determinado objetivo de capacitacion, pero
no el que determinado nimero de funcionarios, fijado a priori, pase
las evaluaciones para una fecha determinada, y mdxime cuando los
lineamientos del sistema de certificacién de capacidades todavia no
se han emitido.”!

REFLEXIONES FINALES

En funcion de todas estas preocupaciones me hago entonces la pre-
gunta: cllegd el servicio profesional a México, pero para quedarse?
Quienes hemos creido y seguimos creyendo en el valor fundamental
de un servicio profesional moderno para la democracia y el desarro-
llo, y por tanto lo hemos impulsado desde hace mds de una década,
seguimos esperando, pese a todo, que no se convierta en un ideal mds
al que “le gano la realidad”.

Como dijimos, ha habido importantes avances. Sin embargo, la
instrumentacion del servicio profesional en México apenas empicza
y por desgracia no estd resultando fdcil o del todo adecuada. A dife-
rencia del Instituto Federal Electoral (1FE), donde se promovié la par-

 Ihid., p. 24.

# Aunque en realidad queda la duda de si la posposicién de los lineamientos de
certificacién y la fijacién de un porcentaje de funcionarios certificados podrian estar
vinculadas. Otra pregunta que queda en el aire es la relativa a la relacién entre la
capacitacién y la certificacién, ya que mientras la primera ha estado a cargo de la
Direccidon General de la Unidad del Servicio Profesional, la otra se encargd a una
entidad distinta, ¢l Centro Nacional de Evaluacion (Ceneval), y se corre el riesgo de
que la capacitacidn otorgada esté en una u otra medida desvinculada de los requisitos
de certificacidn. De igual forma, habri que observar en qué medida el sistema de cer-
tificacion desarrollado por el Ceneval evaluard realmente capacidades, ya que estaba
proyectando pruebas a distancia basadas en preguntas de opcién miluple y orientadas
preponderantemente a la evaluacién de conocimientos.
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ticipacion directa de los partidos politicos y la sociedad, no sélo en el
disefio sino incluso en la instrumentacion del servicio profesional, el
que este ideal tenga corta o larga vida en la administracién publica
dependerd de la propia capacidad del gobierno, especialmente de
la Secretaria de la Funcién Publica, para ofr, en lugar de malinter-
pretar, las criticas constructivas y fundamentadas que se le estdn
haciendo en estos momentos, pero sobre todo para —de aqui al final
de 2006~ corregir los errores y evitar sucumbir a cualquier posible
tentacién clientelista (que, como Peters senalé en la conferencia ma-
gistral que abrié el ya mencionado seminario sobre Gerencia Publi-
ca en América del Norte, siempre estd por desgracia presente en los
servicios profesionales).

Si el gobierno corrige los errores que se estdn cometiendo y evita
tales tentaciones, estard corroborando su apego al ideal profesional y
ético que valientemente ha enarbolado, y que propicié la aprobacién
de esta histérica reforma; si no lo hace, es obvio que sélo estard con-
tradiciéndose a sf mismo.
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DELIBERACION EN LINEA EN EL GOBIERNO
DE CANADA: ORGANIZANDO LA “TRASTIENDA™
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Elisabeth Richard

Tras una década de presencia en la internet, los gobiernos han pasado de
tener una ventanilla iinica estdtica a ofrecer una metdfora mds hospitala-
ria: el front door: El espacio publico estd abierto para los ciudadanos y para
todo actor interesado que quiera “entrar”. Asf, el gobierno de Canada
ofrece las opciones de debate en linea y de groupware (programa infor-
mdtico para la interaccién a distancia), tales como: foros de discusion,
salas de chat, videoconferencias, encuestas y herramientas para la forma-
cién de redes sociales en linea. Sin embargo, el debate en linea implica
mucho mas que las solas aplicaciones en linea, es decir, los ciudadanos
no podran ser participes del proceso de gobernanza sin un esquema de
Nueva Gestién Publica (NGP). Se requieren nuevos modelos de consulta,
comunicacién, correspondencia y gestion de programas para garantizar
que las administraciones puiblicas se adapten en la era de la internet.

Fuera del gobierno, la practica del debate en linea cada dia crece
mads. Las organizaciones no gubernamentales (algunas directamente
vinculadas con partidos politicos o con ideologias claramente defini-
das, mientras que otras pretenden ser neutras) estdn contribuyendo al
debate en la esfera publica. Algunos afirman que asi como los medios
de comunicacién se estin fragmentando, también el debate publico
estd siendo afectado por el hecho de que la web estd escindida.

Los ciudadanos esperan que su gobierno entre en dicha esfera; la
internet provee de un canal directo al gobierno, lo que les permite no
tener que depender sélo de los intermediarios. Los ciudadanos nece-

* Este trabajo se publicé por primera vez en Richard ef al., 2006.
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sitan saber que sus iniciativas influirdn para producir determinado
resultado; ademds las evidencias muestran que la participacién de los
servidores publicos es esencial para el éxito de una consulta, tanto
interna (entre los equipos de funcionarios) como publica (en el trato
directo con los canadienses). Los ciudadanos desean que los represen-
tantes de su gobierno atiendan sus comentarios, hagan preguntas y
ayuden a orientar el debate.

Con base en la historia del debate publico en Canadd, el presente
trabajo describe la forma en que el gobierno de ese pais organiza su
back office para propiciar una cultura de debate. También se basa en las
experiencias que han vivido servidores publicos de otras democracias
occidentales. Nos enfocaremos en las unidades de trabajo en donde
se genera el contenido vy las relaciones se nutren con el fin de que se
formulen politicas sélidas. Gracias a las dindmicas del sistema que
hace posible la internet, los servidores publicos pueden aprovechar los
vinculos con los ciudadanos y otros actores interesados. Pero de no
existir los procesos adecuados en el gobierno, se verdan amenazadas las
muchas expectativas que genera la internet para renovar los procesos
democraticos.

LA DINAMICA DE LOS SISTEMAS PROMUEVE
UNA TRADICION DE CONSULTA

Ahora que la internet vincula millones de computadoras personales,
la cultura moderna ha vuelto su atencién a las conexiones, mds que
a los ordenadores. La internet permite y promueve la coincidencia de
numerosas redes y alianzas. La multiplicacién de los grupos (ad hoc o
por temas especificos) se observa en el gobierno y en la prestacién de
los servicios. Asi, el gobierno federal canadiense aprovecha los cono-
cimientos y recursos del mercado y de la sociedad civil. Se crean sitios
web en los que se presentan iniciativas politicas y por medio de ellos
se consigue disenar programas y servicios mds adecuados. También
se han anadido al conjunto burocritico redes de individuos, pequefios
grupos y equipos asi como redes interorganizacionales.

Esta evolucién se hizo evidente antes de la Era Internet, cuando
los papeles blancos y verdes (las herramientas cldsicas para recabar
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insumos para la elaboracién de politicas) se hicieron mas frecuentes.
El Plan Verde del gobierno de Mulroney o las consultas publicas sobre
las medidas presupuestarias del ministro de Finanzas, Paul Martin,
son dos ejemplos de ello. Desde el lanzamiento de su sitio web, en 1994,
el Departamento de Finanzas, por ejemplo, publicaba informes en la
internet con el fin de llegar a mayor niimero de personas. A lo largo
de los diez afios siguientes, los departamentos llevaron a cabo muchas
consultas en linea, con lo que recabaron gran cantidad de informa-
ci6n. En 2002, por ejemplo, cerca de 28 mil canadienses participaron
en una encuesta en linea y examinaron diversos escenarios para el
futuro de los servicios de salud.! M4s tarde, en 2004, la revisién de
la Politica sobre Comunicacién del Gobierno de la Junta del Tesoro
dio lugar a la creacién del portal permanente llamado Consultas a los
Canadienses, asi como a una serie de procedimientos de deliberacion
y participacién ciudadanas, tanto en linea como fuera de linea.

Sin embargo, al mismo tiempo que ha habido una tendencia crecien-
te a la descentralizacion del poder, del gobierno federal a las provincias,
el gobierno federal ha creado nuevos programas nacionales. Muchos
analistas consideran que se ha generado un déficit democrdtico tangi-
ble en el nivel federal. Los ciudadanos estdn buscando nuevas formas
para definir la democracia y el proceso de formulacién de politicas
ofrece muchas oportunidades. Por ejemplo, la fase de identificacién de
problemas al inicio del proceso de elaboracién de las politicas brinda a
las organizaciones no gubernamentales y a los ciudadanos interesados
una oportunidad tinica para movilizar a los grupos de interés durante
la fase de instrumentacién. Existe un grado considerable de construc-
cién de capacidades comunitarias y de educacién.

Las redes estdn presentes en las relaciones gobierno-ciudadano y
ciudadano-gobierno en todos los niveles de la burocracia. En respues-
ta a este fendmeno, los analistas politicos y los administradores de pro-
gramas, con la ayuda de un nimero cada dia mayor de profesionales
en la gestién de la informacion, estdn haciendo uso de las redes para
incrementar su competencia y mejorar la eficiencia en la prestacién de
los servicios.

! Canadian Policy Research Networks, 2005.
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LA GENTE

En el sector piiblico, los tipos de habilidades requeridas estdn evolucio-
nando dia a dfa. Las unidades de trabajo de la era de la informacién
requieren una nueva combinacion de inteligencia conceptual y emocio-
nal. Los servidores publicos deben tener la capacidad para traducir los
conceptos de una disciplina a otra, trabajando transversalmente, en equi-
pos multidisciplinarios; intercambian datos y terminologias con el fin de
que puedan ser traducidos como informacion entre todas las organiza-
ciones. Asimismo, deben ser capaces de establecer y mantener relaciones
eficaces; dirigen grupos y sirven como facilitadores y negociadores.

En la cultura del debate en linea que tiene lugar en el back office del go-
bierno de Canadd, participan seis tipos de profesionales: los convocantes,
los educadores y los moderadores de redes, ast como, de manera creciente,
los expertos en temas entran en contacto directo con los actores interesados
en uno u otro momento, mientras que los administradores de temas 'y los
administradores de conlemidos trabajan mds bien tras bambalinas.

El convocante de la red

En la red de redes, la visién de los sistemas es primordial. Los servido-
res publicos son alentados a ir mds alld de sus funciones de guardianes
o benefactores. Lo que importa no es sélo su organizacion, sino también
los intereses de la red en su totalidad. El término “Convocante de la
Red" describe muy bien esta realidad.? La Iniciativa para la Liberacién
de los Datos es un grupo ejemplar de usuarios de Statistics Canada que
asesora a ese departamento sobre €]l uso de la informacidn estadistica. Se
utiliza un programa para el envio automatizado de correos electrénicos
(listserv) con el fin recibir retroalimentacién de los usuarios, responder
preguntas y propiciar discusiones. De esta manera, los expertos en es-
tadistica han podido mejorar productos y programas muy importantes,
como el Census. Otro ejemplo es el grupo Personas con Discapacidades
en Linea, que mantiene debates permanentes con los usuarios y recoge
de manera constante sus comentarios y observaciones.

* Svensen y Laberge, 2005.
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El convocante de la red desarrolla una sensibilidad especial y fo-
menta un espiritu grupal. Esto es de particular importancia para las
redes virtuales. Los convocantes de la red son responsables de ese
sentimiento profundo de vinculacién que trasciende el compromiso
de las comunidades fisicas, y que surge de cuidar el espacio y de la
conviceidn de que ese espacio en donde la gente comparte sus valores
generard resultados muy valiosos. La perseverancia es esencial, pero
junto con el cuidado del espacio viene también la capacidad para sol-
tarlo: cuando surge un lider natural, el convocante de la red a veces
va desprendiéndose poco a poco de la funcién de lider.

Pero este trabajo también tiene un lado pragmdtico. Los convo-
cantes son quienes vigilan que la toma de decisiones sea transparente
y responsable. La construccién de capacidades comunitarias implica
crear reglas de participacién y realizar las labores administrativas
tradicionales de recabar informacién y planear eventos. Los convo-
cantes se mantienen cerca de sus redes; ellos saben “quién es quién”
y en qué estd pensando todo el mundo. Este trabajo detallado les ayu-
da a realizar una de sus funciones mds delicadas: determinar quién
estard en la red. La Oficina de Participacién Publica y de los Consu-
midores del Departamento de Salud de Canadd (Health Canada) tiene
asignados para esta funcién a muchos servidores ptiblicos.

Una de las tareas mds complejas del Convocante de la Red es es-
cuchar con atencién. Al identificar y ponerle nombre a los temas se
sientan las bases para darle autenticidad al debate. Una eficiente asig-
nacién de nombres da lugar a debates creativos, de tal suerte que se
torne mds importante nombrar que culpar. A menudo, las consultas
y deliberaciones se desarrollan en periodos muy cortos, por lo que
queda poco tiempo para las conjeturas y para las historias de origen.
Por ello, el convocante de la red depende de los antecedentes que le
provea el administrador de temas.

El administrador de temas

El administrador de temas a menudo trabaja tras bambalinas, reca-
bando informacidn sobre los sitios web y boletines de noticias de los ac-
tores interesados. Aunque no tenga contacto directo con estos tiltimos,
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con frecuencia los conoce con mds detalle. Algunos administradores
son como historiadores: sienten pasion por las luchas y dificultades
que viven los actores interesados e indagan los antecedentes remotos
de cada tdpico; investigan cudles son sus campos de interés, la lista
de reuniones a las que han asistido y registran sus comentarios. Los
blogs y otras herramientas de autopublicidad les permiten mejorar su
trabajo, pues proveen a los administradores de temas de su material
favorito: puntos de vista claramente definidos y citas textuales. Estos
les resultan particularmente ttiles a los altos ejecutivos y a los fun-
cionarios electos para comprender las posturas y motivaciones de los
actores.

En los departamentos que se dedican a asuntos sociales, como el de
Desarrollo Social de Canadd, los administradores de temas se consti-
tuyen en una especie de recurso comunitario al actuar como investi-
gadores y analistas con la preparacion y sensibilidad adecuados. Los
administradores de temas pueden asesorar a los responsables de las
politicas sobre las necesidades especificas de una comunidad. Tam-
bién ayudan a formular los asuntos clave al hacer recomendaciones
sobre la informacién especifica que una comunidad necesita. Por ulti-
mo, pueden ayudar a instrumentar los resultados de una consulta; en
algunas consultas, éstos a veces son muy ricos y detallados, sobre todo
cuando las preguntas son muy especificas y participan muchos actores
interesados en el tema.

Es cada vez mds frecuente encontrar administradores de temas
en las nuevas redes transversales que estdn credndose dentro de la
burocracia. Estas redes internas sirven de soporte para responder al
alcance y la complejidad de la coordinacién interdepartamental. En
Australia, por ejemplo, el Departamento de Empleo y Capacitacién
de Queensland contrat6 a una red de contactos oficiales en todo el
gobierno para que dieran respuesta a las preguntas que los jévenes en-
vian por correo electrénico al sitio, y esta funcién comprende también
emitir informes de los resultados alcanzados a partir de las cuestiones
planteadas; dar informacién a los departamentos sobre las posibilida-
des de incorporar los procesos de consulta en linea, y asesorar sobre
el desarrollo de los sitios propuestos.?

1 Oakes, 2004.
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Estas redes transversales agudizan la necesidad de contar con préc-
ticas estandarizadas para la gestién de la informacién, tales como el
rastreo de informacién y la comparacién y elaboracién de informes de
resultados para los procesos empresariales. La administracion de con-
tenidos se convierte en un elemento fundamental para una prictica de
deliberacién eficiente.

El admmistrador de contenidos

La asignacién correcta de nombres a los temas es resultado de un
cuerpo compartido de conocimientos y de buenas prdcticas de gestién
de la informacién. La informacién es un bien publico, por lo que los
ciudadanos deberian tener su propiedad. Para los servidores publi-
cos, moverse a través de la informacién gubernamental y aprender
a manejarla representa un importante reto, tanto como lo es para la
ciudadania. Cada dfa crece el nimero de expertos en gestion de la
informacién entre las filas del servicio piblico con el fin de explotar de
manera adecuada los recursos de informacién. Los administradores
de contenidos, los agentes de informacién y los agregadores (aggrega-
fors) de contenidos son producto de la era de las redes y no existian
hace diez anos en el gobierno. Por lo general se les localiza en los
departamentos que conducen frecuentes investigaciones de mercado
o que estdn cerca de los centros de formulacién de las politicas en
los departamentos cientificos, y lentamente se han diseminando hacia
las distintas unidades de trabajo sobre politicas y prestacién de servi-
cios. En el sitio web de politicas internacionales del Departamento de
Asuntos Exteriores, por ejemplo, los administradores de contenidos
participan en el control de contenidos.

Ellos llegan a tener una comprensién muy profunda de su base de
conocimiento con el fin de identificar los mejores contenidos. El sitio
web Strategis para empresas y consumidores, del gobierno canadiense,
es un ejemplo de la forma en que la informacién puede ser presentada
para la educacién publica de audiencias especificas. Los administrado-
res de contenidos se desempefan como los bibliotecarios naturales de
la organizacién, desarrollando paquetes de conocimientos. También
constituyen el puente entre terminologias expertas, pues tienen la ca-
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pacidad de traducir la jerga de un grupo de expertos de tal suerte que
otro grupo pueda utilizar esa informacién para sus tareas. Ayudan a
preparar el escenario para el debate y la informacién gubernamental,
conducido por los expertos en temas.

Los expertos en temas

La legitimidad de los expertos en temas (ET) cada vez se cuestiona mds
en el mundo de las redes, debido a la cantidad de informacién que se
manipula para servir a intereses particulares. La multiplicacién de fuen-
tes de informacién estd creando confusion. En Canadd y el resto del
mundo, los ciudadanos quieren tener fuentes de informacién neutrales
y se vuelven hacia los expertos del gobierno para que éstos se las pro-
vean. En su opinién, las fuentes oficiales son las mds creibles.* La Red
Canadiense de Salud es un ejemplo de una base de informacién confia-
ble a la que muchos canadienses acuden. El Departamento de Recursos
Naturales de Canadd ha creado una arquitectura enorme para ofrecer
acceso a tres niveles de informacién: datos brutos, instrucciones para
acceder al primer nivel de informacién general, e informacién altamen-
te especializada.

Las tecnologias y los procesos en red ayudan a dar a conocer los
conocimientos de los ET: las transmisiones en vivo, las videoconfe-
rencias, el streaming de video y los metadatos para tener acceso a los
resumenes de datos y hojas informativas. Un nimero cada dia ma-
yor de expertos en politicas y cientificos es invitado a participar en el
espacio de debate para que ofrezca informacion y opiniones. Asi, la
Oficina de Participacién Publica y de los Consumidores del Departa-
mento de Salud de Canadd contrata colaboradores ET en todo el pais
para que participen por corto tiempo en temas especificos y respondan
solo a preguntas técnicas. Asimismo, en Industria Canadd y Herencia
Canadiense, los ET poseen mucha experiencia y dominan los temas
relativos a las consecuencias legales en asuntos especificos, como los
derechos de propiedad. Sin embargo, a menudo es dificil localizar a
un ET. Circulan muchos nombres en los medios politicos y se corre la

' EKOS, 2003.
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voz hasta que se encuentra al experto indicado, que debe estar involu-
crado, sin haber tenido tiempo suficiente para procesar su material y
asimilar la jerga especializada.

Para los servidores piiblicos que estdn conscientes de la neutralidad
que deben mantener, ésta no es siempre una situacién cémoda, y este
sentimiento no se limita a los paises que siguen el modelo Whitehall.
En Finlandia, por ejemplo, aunque se espera de los servidores piiblicos
que sostengan didlogos activos como ET, ellos sienten incertidumbre
sobre cudn libremente pueden responder o hacer comentarios y hasta
qué punto sus declaraciones deben ser aprobadas por sus superiores.’
En el mundo en linea, en general, es mucho mds sencillo que uno
olvide su identidad como ET, pues el contexto es mds informal que
en las relaciones frente a frente. Por tanto, hay mds posibilidades de
que las opiniones personales se revelen. Pero ademds del sentimiento
de incertidumbre o incomodidad sobre el punto hasta el que deben
involucrarse, a los servidores publicos también les preocupa la canti-
dad de tiempo que pueden dedicarle a ese ejercicio. Es por ello que se
requieren nuevos intermediarios.

El educador

El educador ha sido traido a los frentes de batalla, como interme-
diario, para que transmita sus conocimientos a la ciudadania y sirva
como guardidn de los expertos cientificos. En virtud de las enormes
cantidades de informacién que ofrece el gobierno por medio de la red,
la educacién constituye una faceta importante del modelo de valores
del sector publico.® El aprendizaje continuo es un corolario del am-
biente de la internet; se encuentra contenido en el Esquema de Presta-
cién de Servicios para los Canadienses, asi como en la nueva Politica
de Comunicacién de Canada.

Los programas de extensién académica y educacién cumplen un
papel importante en el continuo de participacién, a menudo al inicio
o en la fase de instrumentaci6én de una politica. El ambiente en linea

? Latvenen, 2004,
8 Accenture, 2005,
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puede constituir un medio muy rico para el aprendizaje y la exten-
si6n académica porque permite que los participantes lleven su propio
ritmo de estudio, con una variedad de mecanismos de ensefianza. El
Departamento de Salud de Canada realizé una consulta electrénica
sobre “Medidas que ayuden a garantizar a los canadienses el acceso
permanente a medicamentos seguros y asequibles”/ que requeria
dos cuadernos de ejercicios en linea y mas de veinte preguntas con
el fin de que los ciudadanos dieran respuestas especificas.

Asimismo, el Departamento de Agricultura ha llevado educado-
res a los centros de atencion telefonica (call centers) como una alter-
nativa eficiente a los programas de extensién académica y cursos
asistenciales, lo que ayuda a reducir el nimero de personas en el
campo.® El término francés vulgarisateur, que significa “propagador”,
describe muy bien esta funcién que cada dia adquiere mds importan-
cia. La funcién del educador puede ser llevada al frente de batalla
para propdsitos de extension académica en las primeras etapas de
desarrollo de las politicas. Sin embargo, cuando empieza la fase del
debate, la dindmica cambia. Los ciudadanos ya han aprendido lo su-
ficiente y ahora quieren ser escuchados; desean hablar directamente
con el alto funcionario responsable de las politicas que funge como
vocero, una funcién similar a la del educador. En muchas consultas
con los actores interesados, dicho funcionario debe estar preparado
para desempenar ese papel y mientras mds politicos estén capacita-
dos para hablar con claridad y explicar las politicas, mds facilmente
serd transmitido el mensaje. Sin embargo, dados los recientes recor-
tes presupuestarios en los centros politicos, dicha capacidad se ha
visto mermada en el gobierno de Canad4. De ahi que, a menudo,
los altos funcionarios lleguen a las reuniones ptiblicas sin contar con
suficiente informacién sobre el tema y no puedan desempenar ade-
cuadamente el papel de educadores. Por otra parte, si los ET estdn
en extremo especializados, se pierde la posibilidad de mantener un
didlogo real.

7 Véase “Measures to help ensure Canadians’ continued access to an adequate
supply of safe and affordable drugs”, Health Canada, tomado de Attp:/fwwmw.he-sege.
ca/ahc-asc/public-consult/col/drugs-drogues/index_e.html, 1 de febrero de 2006.

f Richard, 2003.
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Los flujos multidireccionales crean una forma muy rica de partici-
pacién puiblica, pero requieren de mantenimiento. A medida que los
flujos se desplazan hacia los niveles mds altos de la participacién puibli-
ca, surge la necesidad de un nuevo intermediario: el moderador.

El moderador

Las redes propician formas nuevas e interesantes de moderacién asisti-
da por computadora. Algunos sitios muy populares, como Slashdot, Plastic y
Kuro5hin, han desarrollado todos ellos sistemas Karma Points, mediante
los cuales las contribuciones son calificadas por los colegas, lo que da
a los participantes la posibilidad de crearse la reputacién de ser una
fuente conocedora y confiable de informacién, a la vez que el resto de
los usuarios puede identificar y desechar rdpidamente los comentarios
y contribuciones que tienen calificaciones bajas.

No obstante, las comunicaciones entre muchos actores interesados,
ya sea en linea o personalmente, requieren un intermediario humano
para orquestar las voces. Existen muchos debates en torno al papel
que desempeiian los moderadores. Algunos afirman que falsean los
resultados al forzar la existencia de intereses comunes entre los par-
ticipantes e influir en las opiniones. Sin embargo, en general se tie-
ne mucha confianza en los juicios del moderador; empero, no todos
los moderadores del gobierno han tenido éxito, pues existe el temor
constante de que los gobiernos restrinjan la libertad de discusion. Por
ejemplo, los moderadores del sitio Downing Street (www.number-10.gov.
uk) fueron criticados por la forma en que interpretaban las reglas de
participacién.’ Pero la experiencia muestra que el moderador desem-
peia una funcién positiva al propiciar los niveles de discusién y atraer
a usuarios del exterior." Se sigue discutiendo si los debates deben dar-
se en un terreno neutral, con un facilitador independiente, o si un
servidor piblico puede moderarlos. Los participantes estan atrapados
entre la necesidad de confiar en las opiniones y la de garantizar que la
discusion esté bien conectada dentro de la maquinaria del gobierno.

* Wright, 2005.
W Véase Trénel, 2005.
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Usando reglas claras y con objetivos elaborados por el servicio pu-
blico, algunos departamentos han tenido experiencias positivas con
moderadores externos, a los que se considera mds neutrales. Los mis-
mos servidores piblicos a menudo prefieren limitar su papel en un
debate al de patrocinadores o proveedores del contenido. Un ejemplo
de esto fue la consulta en linea que se realizé recientemente sobre
desarrollo sostenible en Escocia, en la que los servidores publicos
elaboraron toda la informacién de base, pero no hicieron ninguna
otra contribucién una vez que inicié la consulta." En Seotland Yard,
la policia metropolitana, la autoridad policiaca y el servicio de policia
llevaron a cabo, cada uno, una consulta en su sitio web, pero eligieron
deliberadamente que una organizacién externa las realizara, en aras
de que hubiera transparencia y para evitar que se les acusara de darle
un sesgo determinado.” De esta manera, cuando la conversacion debe
centrarse en una amplia interaccién de ciudadano a ciudadano, puede
ser mas conveniente contar con moderadores externos.

La moderacién conjunta entre un servidor publico y un represen-
tante confiable de una organizacién no gubernamental (ONG) es una
férmula que ha resultado muy positiva. Los conocimientos y el man-
dato del servidor publico se suman a la capacidad del representante
de la ONG para hablar con libertad, sin que haya riesgo de que su voz
se tome como expresién de la opinién de todo el servicio puiblico. Asi,
para las consultas Bejjing +5, que dieron por resultado la contribucién
de Canadd en el documento de Naciones Unidas presentado en la
sesién especial de la Asamblea General de la ONU de junio de 2000, el
portal Status of Women Canada utilizé6 un modelo de moderacién con-
junta, en donde uno de los moderadores era del sitio web y el otro de
una ONG.

En el gobierno de Canadd los debates en linea sobre temas de po-
liticas muy especificas a veces se llevan a cabo con grupos de actores
interesados de diversos tamanos. Un experto en temas dedicado a este
¢jercicio con frecuencia modera los debates; se le faculta para crear la

"' Entrevista a Ann Macintosh, directora del International Teledemocracy Centre,
8 de junio de 2004.

' Entrevista a Jane Wilkin, funcionaria de Consultas ante Scotland Yard, 12 de
Jjulio de 2004.
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agenda y el marco del debate, ayudar a difundir la consulta por medio
de sus contactos, estimular la discusién y dar respuesta rdpida a los
comentarios.”* Asimismo, muchas otras variantes de moderacién ocu-
rren tras bambalinas. En el departamento de Asuntos Indios y de la
Regién Norte, que recurre con mucha frecuencia a la colaboracién en
linea para las negociaciones de tratados, los moderadores de proyec-
tos asumen una funcién muy importante como administradores de
registros, lo que constituye una nueva responsabilidad consistente en
revisar los hilos de discusién, depurarlos (es decir, clasificar y organi-
zar los comentarios) y garantizar que todo esté registrado y pueda ser
localizado. El disefio metédico del proceso de principio a fin es esen-
cial para que se disponga de palabras clave y resimenes expeditos.
Esta labor también implica hacer juicios editoriales.

Por ultimo, las funciones del moderador a veces se dividen. Asi, el
Didlogo Nacional sobre Politica Exterior enumera una serie de funcio-
nes que se repartieron entre muchos individuos, incluidos servidores
publicos y voluntarios. Entre los diferentes participantes habia anima-
dores, quienes reavivaban los debates cuando la actividad en linea em-
pezaba a decaer; los moderadores, quienes decidian qué comentarios
debian o no publicarse en linea; un ciber-bibliotecario, quien reunia
la informacién; y los analistas, que convertian la informacién de las
respuestas en preguntas abiertas."

DEFINICION CONTINUA DE FUNCIONES

En Canadd y el resto del mundo, los servidores pblicos han sido
llevados al espacio publico en linea. El alcance y la profundidad del
esquema de consultas en linea, un territorio aun poco explorado,
muestra que estdn surgiendo muchas funciones y procesos nuevos.
El papel que desempenan los moderadores, los convocantes, los ad-
ministradores de temas y de contenidos, los expertos en temas y los
educadores es esencial para hacer posible una cultura de consultas en
linea en el gobierno. Cada funci6n se ird definiendo con mayor clari-

¥ Darragh, 2003.
" Jeffrey, 2004.
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dad a medida que se cuente con mds experiencia. Comprender mejor
el valor agregado que pueden tener los servidores publicos contribuye
a superar muchas barreras culturales.

Asimismo, la institucionalizacion de la participacion piublica inclu-
ye nuevas estructuras. Por ejemplo, la Oficina de Participacién Publica
y de los Consumidores, que forma parte de la Direccién General de
Alimentos y Productos para la Salud del Departamento de Salud
de Canad4d, creé un Comité de Asesoria Publica en 2002. También
ha surgido una comunidad de précticas y Centro de Expertos entre
los departamentos interesados para apuntalar el uso de las consultas
en linea y fuera de linea en los procesos continuos del gobierno. Los
nuevos procesos y estructuras constituyen un terreno de prueba para
conocer las habilidades de los servidores publicos para relacionarse.

ESTRUCTURAS Y PROCESOS

La consulta en linea plantea una dificultad especifica: se trata de una
funcién mulidisciplinaria que vincula a administradores de progra-
mas, formuladores de politicas, profesionales de la gestién de la infor-
maci6n y comunicadores. Esta combinacién no siempre es facil. La
responsabilidad primaria por la consulta en linea puede cambiar de un
departamento a otro. Se requieren, entonces, combinaciones de habili-
dades flexibles dentro del servicio piiblico o en el exterior.

EL CONSEJO EDITORIAL

Un consejo editorial integrado por altos funcionarios del servicio pu-
blico y otros actores interesados puede brindar un marco sobrio e im-
parcial; aborda las cuestiones fundamentales relativas al contenido,
independientemente del tipo de debates, ya sean pequeiios, temdticos
o de gran escala. La idea es definir los temas y elegir las fuentes de
informacién para el debate. Los miembros se determinan en funcién
del tipo de consulta, si bien deben cuando menos incluir al convocante
de la red, el experto en temas, y los administradores de contenidos y
de temas, presididos por el alto funcionario responsable de la consulta.
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Este modelo ha dado buenos resultados en el Observatorio Cultural
Canadiense, cuyo consejo editorial estd compuesto por los miembros
del Observatorio, mds otros de la comunidad de profesionales de la cul-
tura, entre los que se cuentan consultores privados, expertos en politi-
cas y empleados de grupos de cabildeo. El convocante de la red puede
hacer sugerencias para elegir a los miembros del consejo editorial.

Un modelo similar ha sido puesto a prueba en el Departamento de
Asuntos Exteriores, en donde un comité editorial ad foc, compuesto
por altos funcionarios de las funciones relativas a las politicas y las
comunicaciones, es quien finalmente autoriza los documentos sobre
politicas que se habrdn de someter al debate publico en el sitio web de
Politicas Estratégicas de la Politica Exterior Canadiense.

El consejo editorial existe para garantizar que el proceso de selec-
cién del contenido sea justo y no definido meramente por los intere-
ses gubernamentales. Dado que todas las dreas del proceso editorial
abarcan una diversidad de tonalidades grises, el hecho de contar con
una amplia variedad de conocimientos y experiencias permite que
el consejo plantee soluciones justas y representativas, creando asi un
marco no sesgado para el debate.

DELIMITACION DE TEMAS

Con la guia del consejo editorial se selecciona o desarrolla una varie-
dad de productos de informacién. Las guias para debates que elaboran
los equipos describen diversos escenarios. Aqui es donde los expertos
en temas, los administradores de contenidos y de temas, los convocan-
tes de la red y los educadores van al guid del tema en cuestion.

En la asignacion del nombre y la delimitacién de cada tema es don-
de se detiene “lo burocrdtico™ el tema debe presentarse de acuerdo
con la forma en que los ciudadanos identifican el problema. Todas las
discusiones se dardn con base en la manera en que los temas fueron
delimitados 0 enmarcados. La funcién del administrador de temas es,
entonces, muy importante en esta etapa.

Una de las dificultades que plantean las consultas en linea con mul-
tiples actores interesados es la falta de intereses comunes. Por ello, el
tiempo dedicado a convocar redes, momento en el que los miembros
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explican a su vez sus conocimientos sobre el tema, representa una
buena inversién. Un cuerpo comiin de conocimientos se desarrolla
a partir del reconocimiento de los temas, al tiempo que se les sigue
delimitando democrdticamente y tomando en consideracién a todos
los actores que participan.

La delimitacién de los temas plantea retos organizacionales. Los
asuntos transversales, que abarcan muchos departamentos, son difici-
les de abordar de manera rdpida. En estas circunstancias, las relaciones
entre los servidores publicos son esenciales: los administradores de te-
mas controlan el lenguaje clave, los convocantes promueven la circula-
ci6n de ese lenguaje comun, y los administradores de contenidos saben
dénde encontrar la informacién para fundamentar los temas.

ANALISIS DEL, CONTENIDO

En el contexto de las politicas publicas atin existen temores y descon-
fianza con respecto a la posibilidad de obtener informes coherentes
a partir de la masa de datos generados mediante una consulta en li-
nea. Este asunto se torna particularmente dificil cuando se trata de
grandes cantidades de datos cualitativos, como son los comentarios
personales que ponen en linea quienes participan en las consultas.
A los servidores publicos les preocupa la necesidad de capturar los
textos en un formato clasificable y la carencia de bases de datos para
recoger los comentarios y producir informes. Muchos de quienes se
dedican a elaborar consultas no descubren los escollos en sus procesos
de planeacion hasta que llega el momento de analizar los datos que
recabaron durante la consulta en linea.

La experiencia muestra que las practicas de gestion de informacién
en la etapa de planeacién son bien recibidas y a los ciudadanos no les
incomoda clasificar ellos mismos el contenido. Los iconos gestuales,
por ejemplo, son muy populares para categorizar los sentimientos; a
los participantes parece agradarles el poder elegir entre tipos, catego-
rias, encabezados y temas predeterminados.

Revisar los hilos temdticos que se envian a determinado foro cons-
tituye también un medio muy util para identificar qué es lo mds im-
portante en los comentarios textuales. Por ejemplo, el nivel de interés
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en torno a un tépico o tema en particular puede ser determinado al
examinar el nimero de comentarios que se han enviado a cada hilo
temdtico, el conteo promedio de palabras en cada hilo, su profundidad
(hilo por respuesta) y su longitud (tiempo transcurrido entre la prime-
ra y la ultima contribucién)."®

Algunas précticas sencillas entre el experto en temas y el personal
menos experimentado pueden facilitar considerablemente el proceso
de elaboracién de los resimenes. Un problema frecuente es determi-
nar qué informacién debe ser incluida. En efecto, los resimenes a
veces no reflejan debidamente los elementos clave a menos que el ET
los redacte. El ET puede entonces elaborar una primera sintesis que
después utilizard como guia el equipo menos experimentado, que es
cl que hace la mayor parte del andlisis. También puede desarrollarse
una red cerrada de evaluacidn; este método dio muy buenos resulta-
dos en la Consulta de 2004 sobre Reforma de Rentas, de la iniciativa
Hipotecas y Vivienda de Ontario.!

Aunque los resimenes son importantes para elaborar un informe,
también los textos completos lo son.

GESTION DE LOS ACTORES INTERESADOS

En los debates, ¢l momentum es fundamental. Pese a los muchos temores
de que haya avalanchas de redes y efectos de slashdot, muchos espacios
de debate parecen pueblos fantasma. Loos medios politicos suelen tener
listas de actores interesados muy reducidas y desactualizadas.

La préctica cada vez mds comuin de administrar los temas estd
haciendo surgir nuevas oportunidades. La Oficina de Participacién
Publica y de los Gonsumidores, por ¢jemplo, ha lanzado un sistema
de gestién de actores interesados para identificar los puntos comunes
entre ellos y las juntas directivas. Asi, a veces muchos actores quiza
quieran tomar medidas con respecto a cuestiones relacionadas con el
tema principal en el que su organizacién estd involucrada. Entonces,
una buena informacién sobre los actores permite que el equipo de

" Whyte y MacIntosh, 2002.
* Hendriks, 2005.
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consulta identifique las semejanzas laterales y las coaliciones externas
existentes y posibles.”

CONSIDERACIONES FINALES

Muchas iniciativas han sentado las bases para crear una cultura de
debate en el gobierno de Canadd. No todos los debates se dan en la
escala de las nuevas y grandes politicas nacionales. La tecnologia de
la informacién permite que también haya deliberaciones en muchas
escalas, como sobre reglamentos locales, muy especificos, o sobre ser-
vicios destinados a grupos determinados de actores. Los debates de
pequena escala estdn floreciendo en los corredores de los programas.
Su naturaleza es multidisciplinaria: requieren servidores publicos para
que sirvan de puente, definan el tono y nutran el proceso de creacion
de redes. El sistema debe facultarlos para ello, pero algunas funciones
alteran las tradiciones; la clara demarcacién entre la informacién neu-
tral y el debate se desvanece. Los “burdcratas sin rostro” estdn siendo
traidos a esta zona gris con el fin de que hagan su trabajo y acopien los
mejores consejos y evidencias para sus respectivos ministros.

Las redes hacen posible que los expertos en politicas y los admi-
nistradores de programas creen un ambiente de aprendizaje continuo,
de tal suerte que los canadienses estén plenamente involucrados en
las decisiones del gobierno. Los servidores publicos estdn caminando
sobre una cuerda muy delgada: mientras mds eficientes son en generar
y alimentar conversaciones en linea, mds se acercan a convertirse en
cabilderos. Entonces, crece el peligro de que su neutralidad sea im-
pugnada. Los servidores ptiblicos, como cualquier otra persona que
navega en la internet, pueden perderse en la informacién imitil.

Al mismo tiempo, muchas de esas funciones fortalecen las tradicio-
nes del servicio piiblico. En el contexto de una web escindida, el valor
de la neutralidad del servicio publico se incrementa considerablemen-
te. Los servidores publicos son los guardianes de un sélido cuerpo de
informacién que cada vez se reconoce mds como un recurso publico
fundamental. La informacién autorizada es esencial para el gobierno

7 Online Consultation Centre of Experuse, 2004,
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en la era de las redes. pero muchos profesionales de la informacion
siguen siendo agentes de inteligencia subestimados, que trabajan en
oficinas manejadas por una poblacién mds vieja y con menos cono-
cimientos tecnolégicos. Los administradores de temas y los adminis-
tradores de contenidos deben ser facultados para poder utilizar la in-
formacién que encuentran en la web, genuinamente como un recurso
publico. Los asuntos que surgen y que los administradores de temas
identifican son esenciales para una cultura de deliberacién. El alto
valor de los contenidos identificados por los administradores de con-
tenidos puede ser integrado y reutilizado para muchas aplicaciones.
Este es el primer paso para una web semantica en donde los datos pue-
dan ser compartidos y procesados tanto por herramientas autématas
como por personas. Hasta que florezca plenamente la web de tercera
generacion y los contenidos se agreguen cortés ¢ improvisadamente,
requeriremos de administradores de contenidos para que aporten el
contenido adecuado para los debates. Sin embargo, a la fecha éstos
atin no han podido madurar a toda su capacidad.

Muchas de estas funciones no estdn relacionadas con debates de
gran escala. Los detalles normativos de las politicas y los disefios de nue-
vos programas no representan bloques muy importantes de la reno-
vacién democrdtica. A menudo sélo afectan a grupos pequefios de
actores interesados. Pero el debate en linea permite que personas geo-
grdficamente dispersas participen en debates sobre temas especificos
que les interesan, en su mundo. Tocqueville declard: “La salud de una
sociedad puede medirse por la calidad de las funciones que llevan a
cabo los ciudadanos locales™.!® Debe haber, en el otro extremo de la
linea, servidores publicos que estén dispuestos a escuchar, interpretar
y registrar esta participacion.

'® Citado en Wyman, Shulman y Ham, 1999,



232  ELISABETH RICHARD

BIBLIOGRAFIA

Accenture (2005), Leadership in Customer Service Report: New Expectations, New
Experiences, www.accenture.com/xdre/ca/locations/canada/insights/studies

Canadian Policy Research Networks (2005), Trends in Public Consultation in
Canada, tomado el 1 de febrero de 2006 de Attp://www.cprn.com

Darragh, L. (2003), “A step-by-step guide to successful Web consultations”,
ponencia presentada en Web and New Media, en Public Works and Go-
vernment Services Canada.

EKOS (2003), Cifizens and Government in a Digital Era, Canada.

Hendriks, L. (2005), “Rent Reform Consultation and Technology: A Review
of the Submission Database”, documento presentado en Online Consulta-
tion: Analyzing the Outcomes, en Public Works and Government Services
Canada.

Jeffrey, L. (2004), “Foreign Policy Dialogue”, ponencia presentada en Practic-
al Applications of e-Consultation, en Public Works and Government
Services Canada.

Latvanen, M. (2004}, “Online Consultation Research Project”, comunicacién
personal, 13 de junio.

Oakes, K. 2004, “The Impact of ‘E’ on the Public Sector”, penencia presenta-
da en la Australian Electronic Governance Conference, en la Univer-
sidad de Melbourne.

Online Consultation Centre of Expertise (2004), “Practical Applications of
e-Consultation”, tomado de http:/fuwwrw.progse.ge.ca/onlineconsultation/text/
publications/innovatec_feb_23_2004_report-e.hitml, el 1 de febrero de 2006.

Richard, Elisabeth, Beth Noveck y Todd Davies (eds.) (2006), Online Deli-
beration: Design, Research, and Practice, CSLI Publications, University of
Chicago Press (Creative Commons).

Richard, Elisabeth (2003), Archetypes of the Network Age, Ottawa, Public Policy Fo-
rum.

Svensen, A. y M. Laberge (2005), Convening Stakeholder Networks: A New Way
of Thinking, Being and Engaging, Stmon Fraser University Centre for Co-
llaborative Management.

Trénel, M. (2005}, Faalitating Deliberation Online: What Difference Does it Make?,
DIAC.

Whyte, A. y A. MacIntosh (2002), “Analysis and Evaluation of E-Consulta-
tions”, e-Service Journal, vol. 2, nim. 1, pp. 9-34.

Wright, S. (2005), “Moderating Censorship? Governmentrun Online Dis-
cussion Forums”, DIAC.

Wyman, M., D. Shulman y L. Ham (1999), “Learning to Engage: Expe-
riences with Civic Engagement in Canada”, tomado de Attp://wuww.cprn.
com/en/doc.cfm?doc=86, el 1 de febrero de 2006.



GOBIERNO ELECTRONICO:
¢QUE PROMETE?, ¢QUE HA CONSEGUIDO?

Darrell M. West

Sys 677/33

Hoy vivimos una de las épocas mds emocionantes en la historia del
mundo. Periédicamente se presentan momentos en los que la huma-
nidad da grandes saltos que ofrecen la posibilidad de transformar la
existencia. Si pensamos en el siglo XVI y el nacimiento de la prensa, se
traté de un invento importantisimo que tuvo repercusiones extraor-
dinarias en la religién, la politica y la economia. Asimismo, en el si-
glo XIX, los descubrimientos de la electricidad y el teléfono aportaron
a la gente mads libertad y comodidades, mientras que hoy en dia, la
creacién de las computadoras y la internet abre la esperanza de una
revolucién similar en la tecnologia de la informacién.

Quiero hablar sobre esta revolucién tecnoldgica y sefalar lo que en mi
opinion estd sucediendo. Con base en la Nueva Gestién Publica (NGP), los
gobiernos de muchos paises se han dado a la tarea de reformar sus buro-
cracias, responder mejor a sus ciudadanos y empresarios, y utilizar la tec-
nologia para mejorar el desempenio del sector publico. Pero, ¢acaso la
llamada “revoluciéon del gobierno electrénico” ha logrado sus objetivos?
En pocas palabras, mi respuesta serfa que esta revolucién ha alcanzado
algunas, pero no todas sus metas. Se han logrado avances en varios as-
pectos, pero aun tenemos mucho por andar antes de cantar victoria.

Quienes estdn a favor del gobierno electrénico albergan cuatro es-
peranzas a ese respecto. La primera es que se optimice la prestacion
de los servicios y el acceso a la informacion. La tecnologia forma parte
de una agenda de innovaciones mds vasta, de acuerdo con la cual los
funcionarios piblicos se proponen utilizar la internet y otras herra-
mientas digitales para poner en linea los servicios y facilitar al ptblico
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el acceso a la informacién. A la gente le fascina la comodidad de las
comunicaciones digitales y el hecho de poder tener acceso a la infor-
macién las 24 horas del dia, los siete dias de la semana. El acceso en
linea es mucho mds cémodo que las gestiones personales, por teléfono
o por correo con el gobierno.

En segundo lugar, esperamos que, en el largo plazo, la tecnologia
de la informacién vuelva al gobierno mds eficiente y econémico. Se
espera que, a medida que la tecnologia de la informacidn genere eco-
nomias de escala, el costo unitario de operacién del gobierno sea mds
bajo. Utilizando la tecnologia, podemos optimizar la productividad y
mejorar ¢l sustento financiero del sector publico.

En tercer lugar, muchas personas esperan que la tecnologia sirva
para mejorar la capacidad de respuesta a los ciudadanos. En la mayo-
ria de los paises, el gobierno tiene la reputacién de ser indiferente ante
las demandas de los ciudadanos y las empresas, y de vivir en su pro-
pio mundo. Es comtin la idea de que en la formulacién de las politicas
publicas prevalecen intereses especiales, y que aquellos mds generales
no se atienden debidamente.

Por tltimo, la gente espera que la tecnologia mejore la confianza
de los ciudadanos en el gobierno. Estamos en la era del escepticismo
publico. El sello de la época contempordnea es que gran cantidad de
personas no cree o no tiene mucha confianza en el sector piiblico. En
Estados Unidos esto no era asi hace cincuenta afios. En efecto, en la
década de 1950, dos terceras partes de los estadunidenses expresaban
confianza en el gobierno; hoy, dos terceras partes no confian en el
sector publico. Si la tecnologia puede hacer al gobierno mas eficiente,
incrementar la capacidad de respuesta y mejorar la prestacion de los
servicios, podria esperarse que el escepticismo disminuyera y la gente
se sientiera mejor con el sector publico.

Para examinar estos objetivos de la revolucién tecnoldgica tomé
como base varios proyectos de investigacion que he llevado a cabo,
algunos de los cuales se incluyen en un nuevo libro que titulé Digi-
tal Government: Technology and Public Sector Performance (Gobierno digital:
tecnologia y desemperio del sector priblico), que acaba de publicar Prince-
ton University Press. Para el estudio del vinculo entre innovacién e
informacién y servicios en linea he examinado alrededor de 17 mil
sitios web de Estados Unidos y el resto del mundo. Realizo estudios
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anuales sobre gobierno electrénico en 50 estados de Estados Unidos y
en 198 naciones de todo el mundo. Nuestro equipo de investigadores
examina sitios del ejecutivo, oficinas legislativas, despachos judiciales
y oficinas del gabinete, asi como las principales entidades ejecutivas
que apoyan funciones cruciales del gobierno, como educacién, salud,
transporte y defensa. Estudiamos qué estd en linea, cudntos servicios
se estdan brindando, cudntos asuntos de privacidad y seguridad se es-
tdn manejando y qué tipo de caracterfsticas interactivas estdn incor-
pordndose en los sitios web del gobierno. Eso nos permite examinar el
ritmo y el alcance de las innovaciones, y observar cudnto progreso se
ha logrado en los tltimos seis afos.

En cuanto al costo del gobierno electrénico, he realizado estudios
de caso y entrevistas sobre tecnologia a funcionarios locales, estatales
y nacionales. He examinado c¢émo se incorpora la tecnologia en el
sector publico, cudnto se ha pagado por ello y cémo estd incidiendo la
innovacién en el costo del gobierno. Con respecto a la capacidad de
respuesta, aplicamos pruebas por correo electrénico en las que formu-
lamos preguntas bdsicas a empleados del gobierno, tanto en Estados
Unidos como en otros paises. Les preguntamos cosas muy sencillas,
como cudl es el horario de trabajo de su oficina, y contabilizamos el
tiempo que tardaban en contestar.

Para el tema de credibilidad y confianza en el gobierno, me baso en
las encuestas nacionales de opinién de los ciudadanos con respecto al
gobierno electrénico que llevé a cabo la agencia de Peter Hart, ubica-
da en Washington. Durante varios anos, desde 2000, Hart ha encues-
tado a los estadunidenses sobre la forma en que utilizan el gobierno
electrénico y la opinién que tienen de él, sobre lo que les gusta y les
disgusta, y cémo influye éste en la confianza que tienen en el sistema
politico. Esto nos permite evaluar la posibilidad de que el gobierno
clectrénico pueda hacer sentir mejor a la gente y menos escéptica ha-
cia el sector publico.

Nuestros resultados revelan que el gobierno electrénico estd consi-
guiendo progresos en algunas de estas dreas, pero aun queda mucho
trabajo por hacer. Sobre los temas de la innovacién y de una mejor
prestacion de los servicios, la respuesta general fue que se ha avanza-
do mucho. Muchas aplicaciones innovadoras estdn siendo utilizadas
en todo el mundo: Chile tiene un portal integrado que permite a



236 DARRELL M. WEST

los usuarios ingresar a las diversas entidades del gobierno; México
ofrece informacidn turistica muy variada en sus sitios; Brasil brinda a
sus ciudadanos la posibilidad de hacer preguntas por via electrdnica;
Repuiblica Dominicana cuenta con una oficina nacional para el con-
trol del narcotrdfico, con un vinculo mediante el cual los ciudadanos
pueden hacer denuncias de manera anénima.'

Hemos encontrado que se han hecho importantes mejoras en los
tiltimos afios. El mimero de portales de gobierno electrénico en todo
el mundo que ofrecen servicios en linea se incrementé de 8% en 2001
a 21% el afio pasado. Hoy en dia, 89% permite tener acceso a las pu-
blicaciones, 53% tiene vinculos a bases de datos que incluyen datos
de afios anteriores, y 51% de los portales de gobierno en el mundo es
multilingiie, lo que contribuye a llegar a las poblaciones que hablan
un idioma distinto. Asi, se han hecho enormes progresos en poner en
linea informacién sobre muchos asuntos, afiadir servicios en linea e
Incorporar nuevas caracteristicas electrénicas a los sitios web del go-
bierno. Pero atin hay muchos retos. Los gobiernos deben avanzar mas
en los aspectos de la privacidad y la seguridad. Un nimero relativa-
mente pequeno de portales cuenta con una politica de seguridad en la
que explica c6mo se utiliza y se protege en esos sitios la informacién
sobre las personas. A pesar del peligro de los hackers, muchos portales
no aplican una buena politica para proteger su seguridad; si bien, en
términos generales, las cosas estdn mejorando en muchos paises.

Encontramos grandes diferencias entre las distintas regiones del
mundo. Si dividimos el nivel de desempeno del gobierno electrénico
por regiones, veremos que algunas de ellas han avanzado con mayor
rapidez que otras y algunas estdn funcionando realmente bien. Por
ejemplo, Canada, Taiwdn, Singapur y Estados Unidos han tenido ex-
celentes adelantos, mientras que otros paises y regiones han sido mas
lentos en integrar la tecnologia a su gobierno. Esto estd en funcién de
la riqueza de la nacién y del compromiso politico con la tecnologia de
la innovacién. Los paises que no estdn innovando por lo general son
aquellos que carecen de recursos para invertir en tecnologia o cuyos
lideres no consideran prioritarias esas inversiones. Por lo que se refiere

! Si desean conocer mds detalles de estos estudios, nuestros informes anuales se
encuentran en la direccién wiww. InsidePolitics.org
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al ahorro en gastos, no es muy evidente que el gobierno electrénico
haya alcanzado los objetivos esperados. Existen dos grandes proble-
mas a este respecto. El primero es lo dificil que resulta hacer que las
dependencias del gobierno trabajen de manera unida. De acuerdo con
las conversaciones que tuve con funcionarios del gobierno de Estados
Unidos y otros paises, éste es el obstdculo mds grande para reducir los
costos. Los burécratas quieren ser auténomos. Por ejemplo, la gente
que dirige el Departamento de Educacién estd acostumbrada a con-
trolar la informacién, los informes y los servicios de esa dependen-
cia, y lo mismo ocurre en los departamentos de Salud y Transporte,
entre otros. En consecuencia, no es fécil poner en préctica la premisa
fundamental del gobierno electrénico de integrar la informacién y la
prestacién de los servicios entre todas las dependencias. Las barreras
burocraticas son considerables y la falta de disposicién a cooperar hace
myds dificil lograr economias de escala en la tecnologia de informacion
que efectivamente signifiquen un ahorro. Esta situacién no cambiard
hasta que los lideres politicos logren construir coaliciones y superar las
resistencias burocrdticas.

La segunda dificultad financiera radica en el problema “de los dos
sistemas”. Durante las primeras fases del gobierno electrénico, es pre-
ciso mantener sistemas paralelos para la prestacion de servicios, es
decir, la gente puede tener acceso a los servicios de diversas maneras:
en persona, por teléfono o por correo. En muchos paises, incluido
Estados Unidos, la mayorfa de la gente no utiliza los servicios en linea
sino que sigue recurriendo a los sistemas tradicionales de provisién de
servicios. En el corto plazo, esto se traduce en que ¢l gobierno electro-
nico resulta en realidad mas caro, pues se deben mantener los sistemas
de prestacién de servicios de atencién personal, atencién telefonica y
por correo, al mismo tiempo que se afiaden los puntos de acceso digi-
tal. La unica forma para cambiar esto es que el uso de los recursos en
linea se incremente hasta el punto en que puedan empezarse a reducir
los otros tres. Este es el motivo por el que resulta crucial resolver la
brecha digital para el futuro del gobierno electrénico. La tinica forma
en la que se pueden lograr las economias de escala que hagan rentable
el gobierno electrénico es elevar el nivel de utilizacién, de tal suerte
que se puedan redistribuir los recursos del gobierno. Si la gente no tie-
ne acceso a las computadoras y a la internet, y esto mantiene bajos los
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niveles de uso del gobierno electrdnico, no podremos ahorrar dinero
en los gastos inherentes a la operacidn tradicional del gobierno.

Otro aspecto relativo a la penetracién publica es la capacidad de
respuesta frente al ciudadano ordinario. ¢Con qué seriedad toman
los empleados del gobierno las solicitudes de informacién que hacen
los ciudadanos?, éles responden y, de ser asi, cudnto tiempo tardan en
hacerlo? La capacidad de respuesta es un requisito clave de los siste-
mas politicos democriticos. Una de las caracteristicas que distingue
a un gobierno democritico de uno no democriético es el interés que
se tiene en atender a aquellos a quienes los lideres dicen representar
y la conveniencia electoral de ello. Debido a las elecciones, los lideres
deben tomar en consideracién la opinidn de sus electores. Aunque
ocupen un cargo por designacidn, lo que se espera de ellos es que res-
pondan a las inquietudes de los ciudadanos y contesten las preguntas
mas elementales. Para medir la capacidad de respuesta del gobierno,
enviamos mensajes por correo electrénico a varios funcionarios de los
niveles estatal y nacional, en los que les preguntdbamos los horarios
de atencién de sus oficinas. Contamos los dias laborales que tardaron
en responder y hallamos que dichos funcionarios respondieron con
rapidez a los mensajes. De las 286 oficinas estatales y federales que
contactamos, 91% respondié nuestra pregunta y 73% lo hizo en el
mismo dia. Esto refleja una capacidad de respuesta muy alta y sugiere
que, cuando menos en este punto, la comunicacién electrénica es muy
cficaz en las relaciones entre ciudadanos y lideres y mejora la capaci-
dad de respuesta a los intereses del ciudadano comuin.

Sin embargo, dos anos después, cuando repetimos las preguntas a
funcionarios sobre el horario de trabajo de las oficinas de gobierno,
solo 55% respondié vy, entre los que respondieron, el tiempo que les
tomd hacerlo fue mayor. Sélo 35% contesté el mismo dia, contra 53%
que lo hizo en 2001, y 4% se tardé cinco o mds dias. A medida que se
han elevado los niveles de utilizacién, ha habido un claro deterioro en
la capacidad de respuesta de las dependencias a las preguntas ciuda-
danas. Esto demuestra la necesidad de que los funcionarios publicos
vuelvan a prestar atencion a este asunto.

La dltima dimensién que consideramos fue si el gobierno electré-
nico habia mejorado la confianza de los ciudadanos en el gobierno.
Tomando como base la informacién sobre la opinién publica en Es-
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tados Unidos, investigué la relacién entre la utilizacién del gobierno
electronico, la confianza en el gobierno y la idea de que éste es eficaz
para resolver problemas y ayudar a la gente. Existen algunas opinio-
nes y acciones bdsicas que son fundamentales para determinar lo que
la gente piensa sobre el sector publico. Segtin mi andlisis, no existe una
relacidn significativa entre visitar los portales del gobierno federal y
la opinién que se tenga sobre su credibilidad, confianza o eficacia. Los
usuarios del gobierno electrénico no son mds susceptibles que los no
usuarios a confiar o creer en el gobierno, o a pensar que el gobierno
es capaz de resolver problemas. Esto sugiere que, cuando menos hasta
ahora, no ha habido una revolucién en las opiniones de los ciudada-
nos debida al uso del gobierno electrénico.

Para concluir, tenemos varias recomendaciones referentes al futuro
del gobierno electrénico. Una es la necesidad de proporcionar asesoria
externa en materia de tecnologfa de la informacién. La ONU ha hecho
una gran labor al llevar informacién a todo el mundo y organizar con-
ferencias y seminarios para promover el intercambio de la misma. En
mi opinidn, las organizaciones multilaterales y no gubernamentales son
cruciales para contribuir al desarrollo del gobierno electrénico. En se-
gundo lugar, existe la necesidad de entablar alianzas regionales en tor-
no al gobierno electrénico. No es preciso que todos deban reinventar el
hilo negro. Existen maneras de lograr economias de escala en términos
de tecnologias de la informacién. Varios gobiernos latinoamericanos
estdn haciendo esto por medio de foros internacionales, de la Organiza-
cién de Estados Americanos y de la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econdémicos. Este tipo de alianzas regionales permite
que los gobiernos que enfrentan limitaciones econémicas compartan los
co.tos derivados del desarrollo de soffware y aplicaciones. Esto lo hace
accesible incluso para paises que no tienen demasiados recursos.

Un tercer punto que se debe tener en mente cuando se desarro-
lla un portal de gobierno es la necesidad de generar mayor grado
de estandarizacién y de disenos de navegacién comunes. En nuestro
proyecto examinamos miles de portales de gobierno v lo que nos
sorprendi6 fue la diversidad de sistemas de navegacion y de estilos en
los sitios web de los gobiernos. Cada portal se ve diferente. Imaginen
¢l problema que enfrenta un ciudadano comiin cuando llega a un
portal del gobierno por primera vez; tiene que dedicar por lo menos
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uno o dos minutos simplemente para entender el sitio, cémo navegar
en él y como hallar la informacién. Por ello, todo lo que se haga para
estandarizar los portales gubernamentales representard una enorme
ayuda para el consumidor comtin.

La ultima recomendacién se refiere a la necesidad de dar a cono-
cer el portal entre los ciudadanos. Una vez que han creado un por-
tal realmente bueno, muchos disefiadores se quedan ahi y piensan
que su trabajo termind. Pero el problema es que los ciudadanos y
los negocios deben enterarse de los recursos con los que cuentan. En
Estados Unidos, por ejemplo, tenemos muchisimas ciudades, estados
y dependencias federales que cuentan con portales maravillosos, pero
la mayoria de los estadunidenses no estd enterada de su existencia:
no saben qué contienen, no saben que pueden pagar sus impuestos
electrénicamente; no saben, en algunos lugares, que pueden votar de
manera electronica. Se debe entender, entonces, la necesidad de dar a
conocer lo que se ha hecho; dar a conocer lo que estd en su portal y
asegurarse de que la gente se entere.

En Estados Unidos, algunos estados han optado por escribir la
direccién de su sitio web en las placas de los automéviles. En efec-
to, cuando se conduce por las autopistas de Pennsylvania y Florida,
puede verse en la parte inferior de la placa: www.myflorida.gov o www.
penn.go. Es algo muy sencillo, pero debe hacerse saber a las personas
cudles son los recursos con los que cuentan para elevar los niveles de
utilizaciéon. Escriban la direccién de su pagina web en su papeleria y en
la firma de su correo electrénico. Piénsese en los aspectos promociona-
les. Son importantes para el futuro del gobierno electrénico.
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La Agenda de Buen Gobierno correspondiente a la vertiente de go-
bierno digital impulsa la utilizacién 6ptima de las tecnologias de infor-
macién y de comunicaciones para hacer mds eficiente la gestion guber-
namental, proporcionar servicios de mayores calidad y oportunidad
a la ciudadania, transparentar la funcién publica en todos los dmbitos
de gobierno y combatir las pricticas de corrupcion de la Administra-
cién Publica Federal (APF).

El gobierno digital, también conocido como e-gobierno, constituye
un componente importante del Sistema Nacional e-México.

INCORPORACION DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION
A LOS PROCESOS DE MAS ALTO EFECTO PARA EL CIUDADANO
EN EL GOBIERNO FEDERAL

Para promover mayores eficiencia y efectividad en la gestién gubernamen-
tal, se intensificd la incorporacion de esquemas digitales, particularmente el
uso de la internet como la herramienta principal de trabajo de cada una de
las unidades que conforman la APE, por medio de las siguientes acciones:

* Lainstalacién de la infraestructura tecnoligica gubernamental, con base
en una red de tecnologia de informacién y comunicaciones sus-
tentada en el establecimiento de lo mds avanzado en Aardware,
soffware, sistemas, redes, conectividad a internet, bases de datos,
infraestructura para capacitacién en linea (e-Learning) y recursos
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humanos especializados. Con estas acciones ha sido posible la
consolidacién, tanto de la intranet gubernamental como del uso
de la internet, en todas las dependencias y entidades de la APF, con
lo que se logra la integracién de la actividad gubernamental por
medio de medios electrénicos y, al mismo tiempo, que los servi-
dores publicos realicen sus tareas con precision y oportunidad.
La promoci6n y la aplicacién de la administracion del conocimiento
y la colaboracion digital, mediante el uso de sistemas y esquemas
tecnoldgicos con el fin de adquirir, organizar y comunicar el co-
nocimiento en la APF en sus distintas ctapas, tales como el apren-
dizaje, la colaboracién, la evaluacién y la toma de decisiones. En
particular, estas acciones han sido fundamentales para el pleno
ejercicio y la operacién de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Puablica Gubernamental.

El rediseiio de procesos con tecnologias de itnformacion permite el desa-
rrollo, la actualizaciéon y la consolidacion de los sistemas infor-
madticos en las distintas dreas de la APF, ademds de facilitar la
actualizacién informdtica de los procesos que operan las tareas
adjetivas y sustantivas de las instituciones publicas.

Las mayores informacién y divulgacién de los servicios y tramites
electronicos (e-servicios) brindan al ciudadano la oportunidad de ac-
ceder a la prestacién de éstos por medio de medios electrénicos,
cn beneficio de su comodidad y para su satisfaccion. En este
propdsito ha sido relevante que las dependencias y entidades
de la APF mantengan constantes actualizacién y rediseno para
seguir incorporando los servicios y tramites de mayor efecto
en la ciudadania, por medio de estindares tecnoldgicos de in-
teroperabilidad, en las politicas y mecanismos de seguridad y
salvaguarda de privacidad de informacién, fundamentados en
una plataforma tecnoldgica intergubernamental que permita la
integracion de toda la informacion relativa a servicios y tramites
gubernamentales.

Las mayores difusién y consulta del Portal Ciudadano del Gobierno
Federal han permitido que, con el uso de la internet, el Ejecuti-
vo federal haya ganado presencia en distintos dmbitos que son
de gran interés para la ciudadania. Este portal constituye una
puerta de entrada a toda la informacién, productos, servicios
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y trdmites de la APF, y representa un vinculo de comunicacién
e interaccién entre el gobierno y la ciudadania, empresas del
sector privado, asi como con otras instancias gubernamentales.
El Portal se ha convertido en un eslabén para la creacién de
cadenas de valor, y en un medio eficiente para la participacién
ciudadana, la transparencia y la rendicién de cuentas.

* La ampliacién de mecanismos como e-Democracia y participacion
cudadana, para continuar aplicando y desarrollando esquemas
tecnolégicos de planeacion, participacién y atencién a la pobla-
cién, espacios en linea que identifiquen y recojan los plantea-
mientos, problemas, necesidades y propuestas de la ciudadanta,
facilitando su seguimiento mediante sistemas de Administracién
de las Relaciones con Ciudadanos.

» La promocién de una politica de informacion, comunicaciones y de
organizacion para el gobierno digital, que impulse el desarrollo de
una estructura organizacional horizontal, sustentada en una red
de trabajo formada por los responsables de las Tecnologias de
Informacién (T1) de las dependencias y entidades de la APr. El
propésito de esta red es coadyuvar al establecimiento de planes
rectores, definir las politicas internas en la materia de tecnolo-
gias de la informacién, congruentes con las metas de innovacién
gubernamental, y coordinar las tareas para el desarrollo y la
consolidacién de las acciones del gobierno digital en México.

E-SERVICIOS Y EL PORTAL CIUDADANO

Hasta junio de 2005 la ciudadania tuvo acceso a 1 225 trdmites y servicios
electrinicos gubernamentales, proporcionados por las dependencias y enti-
dades de la APF mediante los siguientes esquemas: portales de la internet,
centros de atencion telefénica, quioscos y ventanillas de atencién al
ciudadano.

En esa misma fecha entraron en operacién 7500 centros comu-
nitarios digitales (GCD), ubicados en centros educativos, bibliotecas,
centros de salud, plazas comunitarias, centros de desarrollo social y
presidencias municipales. Conforme este esquema, se dio cobertura a
todos los municipios del pais y las delegaciones del Distrito Federal,
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facilitando con ello el acceso a la internet a comunidades apartadas, asi
como la difusién a mayor numero de usuarios de la informacién y los
servicios que se ofrecen por medio de e-gobierno, e-educacién, e-ealud y
e-economia, que son los componentes del Sistema Nacional e-México.'

Una de las principales ventajas del Portal Ciudadane www.gob.mx,
es que reine en un solo sitio virtual los servicios y recursos informati-
vos mds relevantes del gobierno federal. Para facilitar su consulta, pre-
senta de manera ordenada todos los recursos informativos, servicios
y trdmites gubernamentales de mads alto efecto, clasificindolos por
temas y necesidades del ciudadano. En el periodo enero-unio de 2005
se registraron en promedio mds de 20 mil visitas diarias a este portal,
cifra 42.8% mayor a la observada en igual periodo del afio anterior,
lo que revela su utilidad para realizar tramites y consultas a la oferta
de servicios publicos.

Entre los tramites y servicios electrénicos de mayor demanda por
parte del ciudadano en este portal, destacan los siguientes:

+ 1MsS desde su Empresa lleva a cabo un control sobre la afiliacién
de los trabajadores de manera rdpida y oportuna, lo que ha be-

! wane.e-mexico.gob.mx
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neficiado a mas de 9.8 millones de trabajadores que representan
77.6% de los trabajadores afiliados, al reducir el mimero de trd-
mites y el tiempo de espera para su realizacidn.

En el Expediente Clinico Electrdénico del 1Mss, para el mes de junio
de 2005 se incorporaron mds de 400 unidades de medicina familiar
y, para finales de ese mismo afio, se contaba con informacién de mds
de 1200 unidades de primer nivel de atencién médica. Por su parte, el
ISSSTE continia fortaleciendo el sistema de cita médica telefénica y via
wnternet, que llega actualmente a 158 unidades médicas instaladas que
atienden a un promedio de 13 mil derechohabientes al dia.

*  e-SAT ha facilitado el cumplimiento de las obligaciones fiscales al
ofrecer a los contribuyentes un mecanismo eficiente y transpa-
rente, que les permite garantizar transacciones seguras y confia-
bles.

De mayo de 2004 a mayo de 2005, el Servicio de Administracién
Tributaria (SAT) recibié un total de 386617 declaraciones correspon-
dientes a personas morales, que representan 99.8% de los grandes
contribuyentes. En cuanto a declaraciones de personas fisicas, se reci-
bieron 981 666 declaraciones, que representan 80% de esta categoria.
En este proceso ha sido fundamental el establecimiento de la firma
electrénica avanzada para verificar la identidad de los contribuyentes.
Al mes de junio de 2005 se generd la certificacién de 47225 personas
morales y 83290 personas fisicas.

* El portal www.micasa.gob.mx del Instituto del Fondo Nacional de
Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), recibié hasta junio
de 2005 cerca de 7.5 millones de vistas, lo que favoreci6 la ad-
quisicién de 250 mil viviendas de interés social, por intercesién
de mil desarrolladores. Ademas, el Infonavit ha establecido 120
quioscos en el nivel nacional y un centro de servicio telefénico
interactivo que atiende 1.2 millones de llamadas al mes.

* Trdmites Electrénicos para Exportadores e Importadores de Ban-
comext proporciona informacién sobre servicios y tramites que
requiere el sector exportador e importador del pais para realizar
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de manera 4gil y oportuna sus operaciones de comercio exterior.
A junio de 2005, a través de este espacio virtual se dio consulta a
960 usuarios, lo que representa 65% del total.

CFEmdtico facilita el pago de los servicios de la Comisién Fe-
deral de Electricidad de manera electrénica, con lo que se ha
beneficiado a mds de 400 mil usuarios cada mes.

Los programas de empleo y de vinculacién laboral denomina-
dos Chambatel y Chambanet, auspiciados por la Secretaria del
Trabajo y Previsién Social (STPS), han apoyado a oferentes y
demandantes de trabajo mediante una herramienta moderna.
Al mes de junio de 2005 se tiene registrados en conjunto a mds
de 1.7 millones de participantes y mds de 150 mil personas colo-
cadas.

En marzo de 2005, la STPS puso en operacién el portal del Ob-
servatorio Laboral (OLA), que ofrece informacién sobre las ca-
racteristicas de las ocupaciones, el empleo y las profesiones en el
pais, para que los interesados, particularmente los jévenes recién
egresados de programas de educacién superior, puedan tomar
decisiones mds fundamentadas sobre las oportunidades y alter-
nativas de empleo. Desde su puesta en marcha y hasta el mes de
junio, se han recibido mas de 280 mil visitas; 43% de ellas fueron
en la seccion de reportes generales, 23% en carreras profesionales,
14% en ocupaciones y 8% en servicios; el restante 12% corres-
pondid a otro tipo de informacion. Adicionalmente, se observé un
incremento sustancial de demanda al término del pasado ciclo
escolar, que pudo ser atendida oportunamente.

A partir de octubre de 2004 inicié el Programa de Vinculacién
del Portal Ciudadano del Gobierno Federal con los portales de
los gobiernos estatales, con el fin de facilitar a todos los ciudada-
nos del pais la realizacién de tramites y servicios electrénicos en
los @mbitos federal y local. Como resultado del programa, hasta
el mes de junio de 2005 los portales de siete estados (Aguas-
calientes, Baja California, Campeche, Coahuila, Chiapas, Chi-
huahua y Guanajuato) estdn ya incorporados.
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APLICACIONES ELECTRONICAS ESPECIFICAS Y PROYECTOS

» El Sistema Electrénico de Contrataciones Gubernamentales
(Compranet), acreditado por el Banco Mundial desde 2004
como el tnico sistema para realizar trdmites de recursos admi-
nistrados por el Banco Interamericano de Reconstruccién y Fo-
mento (BIRF), sigue coadyuvando a dar transparencia al proceso
de licitaciones gubernamentales de bienes, servicios, arrenda-
mientos y obras publicas, utilizado por todas las dependencias y
entidades de la APF, por las administraciones de las 32 entidades
federativas y por 305 municipios.

En los primeros seis meses de 2005, por medio del sistema Com-
pranet se registraron 12 574 licitaciones publicas, de las cuales, 40.5 %
(5 090 licitaciones) se realizaron por la via electrénica, que mostraron
un incremento de 3.7 % con relacién al mismo lapso del afio anterior.
Los recursos involucrados en estas licitaciones electrénicas totaliza-
ron 47 795 millones de pesos (53.6 % del total licitado en el periodo
referido).

* El Registro Unico de Personas Acreditadas (RUPA) otorga un
nimero de identificacién unico y confidencial a los particulares
con fundamento en la Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo. En el primer semestre de 2005 se han incorporado 29 de-
pendencias y organismos descentralizados con 47 ventanillas en
el Distrito Federal y 96 distribuidas en los 32 estados de la repu-
blica. Hasta el mes de junio de 2005, mds de 1 200 personas con-
taban con este nimero de identificacién, lo que representa 80 %
de la meta programada para 2005.

* En la emisién de pasaportes se han logrado resultados impor-
tantes con el uso de la tecnologia digital, que ha garantizado
alta seguridad y rapidez en el proceso de expedicién.? Durante
el primer semestre de 2005 se consolidaron los siguientes re-

* En materia de seguridad, se consideran las recomendaciones efectuadas por di-
versos organismos internacionales como la Organizacién de Aviacién Civil Interna-
cional y la Organizacién de las Naciones Unidas.
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sultados: @) Se unificd la base de datos de arraigos judiciales e
impedimentos administrativos, para consulta en linea y para eli-
minar la posibilidad de expedir pasaporte a individuos sujetos a
investigacién criminal. §) El tiempo de emisién de un pasaporte,
a partir de la aprobacién de los documentos requeridos, se redu-
jo de 24 horas habiles a 45 minutos en promedio, incluyendo la
transaccién de pago por internet.

POSICIONAMIENTO DE MEXICO EN EL AMBITO INTERNACIONAL
EN MATERIA DE E-GOBIERNO

El gobierno electrénico ha sido fundamental en la construccién de
un gobierno competitivo y eficiente, pero sobre todo capaz de ge-
nerar, a costos cada vez menores, una respuesta satisfactoria a las
expectativas y demandas de la ciudadania. En lo que va de esta
administracién, los logros y avances de las dependencias y entidades
de la APF en materia de tecnologia de informacién y comunicaciones,
han situado al gobierno digital de México en mejor posicién en el
contexto internacional.

El Reporte Global sobre Aptitud de e-Gobierno 2004, dado a co-
nocer por la Organizacién de las Naciones Unidas en el mes de di-
ciembre de 2004, ubica a nuestro pais en el sitio 30 entre 191 paises
evaluados. Ademds, lo coloca en el décimo primer lugar en materia
de sofisticacién y madurez de servicios gubernamentales en linea; en
sexto lugar en e-Participacidn, y reconoce que México es una de las 10
naciones que ha progresado de manera mds efectiva y rdpida en sus
estrategias de e-Gobierno.

Asimismo, por los logros obtenidos en la actualizacién de la forma
de dar servicio mediante el uso de métodos electrénicos, resultados
evidentes de la instrumentacién de reingenieria e innovacién guber-
namental a los programas del gobierno mediante la tecnologia de in-
formacion y comunicaciones, asi como por mantener una relacién de
legitimidad, sensibilidad y relevancia del gobierno con los ciudadanos
para una mejor atencién de sus necesidades, la Organizacién de las
Naciones Unidas entregé el 23 de junio de 2005, en el marco del Dia
del Servicio Publico, al gobierno de México, por conducto de la Uni-
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dad de Gobierno Electrénico de la Secretaria de la Funcién Pblica,
el prestigiado Premio al Servicio Piblico 2005, por la Estrategia de
Gobierno Digital de la Agenda de Buen Gobierno.
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Analizar las innovaciones municipales que se han llevado a cabo en
Canadd es una tarea compleja. De acuerdo con la ley canadiense, cada
municipalidad es una creacién de la provincia en la que se ubica. De
hecho, no hay un tnico sistema municipal en Canadd sino 13, uno
por cada provincia y territorio del pais, asi como alrededor de 4000
unidades de gobierno locales. Existen algunas similitudes en todos los
sistemas de las diferentes provincias, pero también gran nimero de
diferencias relacionadas con la cultura politica, los niveles de riqueza,
los patrones de los asentamientos, etc; hay cierto grado de participa-
ci6n del gobierno federal en los municipios, pero es muy limitado. En
la tiltima parte de este trabajo se examinard la manera en que esto estd
cambiando, pero hay limitaciones constitucionales respecto al grado
en que el gobierno federal puede participar en los asuntos locales.

El objetivo de este trabajo no es ofrecer un panorama completo
del gobierno local en Canadd. Existen varios libros de texto que se
encargan de ello.! La intencién del autor es, mds bien, proseguir con el
tema de esta conferencia (La Gerencia Publica en América del Norte),
analizando las recientes innovaciones al sistema.? Comienzo con un
estudio de las relaciones entre la provincia y el municipio. Este es un

* Ponencia presentada en la conferencia internacional La Gerencia Piblica en
América del Norte, en El Colegio de México, México, 27 y 28 de octubre de 2005.

! Un cldsico venerable es Crawford, 1954. Los detalles son obsoletos, pero buena
parte del andlisis de los principios y conceptos es atn aplicable. Algunas obras mds
recientes son las de Graham y Phillips, 1998; Tindal y Tindal, 2004.

* Para una revisidén mds completa de los cambios, véase Garcea y LeSage, hijo,
2005.
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punto de inicio légico, ya que establece el marco constitucional y legal
del que se deriva el resto de los aspectos de este trabajo. Asimismo, ha
sido tema de muchos cambios recientes. La siguiente seccién sobre las
relaciones financieras es igualmente importante, ya que examina la
forma en que los municipios obtienen recursos necesarios para su fun-
cionamiento. En la tercera seccién se analiza la reestructuraciéon mu-
nicipal, drea en que algunas provincias han tenido en los tiltimos afios
mucha actividad. La siguiente seccién revisa el grado de impacto de la
Nueva Gestion Publica (NGP) sobre los gobiernos locales canadienses.
Finalmente, en la altima seccién examino el creciente involucramien-
to federal en los municipios de Canadd. Este ultimo es un aspecto que
ha estado tradicionalmente restringido por razones constitucionales,
pero el gobierno federal actual desarrolla sus actividades tomando en
cuenta estas limitaciones con el fin de tener mayor participacién en
las ciudades.

Hay dos temas que sirven como hilo conductor de este trabajo.
El primero de ellos es la creciente antonomia de los municipios en
muchas provincias. Como se mencioné anteriormente, resulta dificil
hacer generalizaciones que se apliquen a todas las provincias, pero
gran numero de ellas estd efectuando modificaciones para brindar a
sus municipios mucho mayor autonomia que en el pasado. Por supues-
to que la autonomia es una via de dos sentidos. Los municipios deben
organizarse y crear una cultura que les permita aprovechar la autono-
mia que se les proporciona. Se trata de una nueva faceta que atin estd
en proceso. Serfa interesante observar cémo se desarrolla. El segundo
tema es el surgimiento de algunas ciudades canadienses como anclas
de regiones-ciudades globales y la manera en que las provincias y el
gobierno federal trabajan con dichas ciudades con el fin de ayudar en
su desarrollo. La ciudad de Toronto, en la provincia central de Onta-
rio en Canada, es claramente la mds importante ciudad-regiéon global.
Es la ciudad mds grande del pais, cuenta con la mayor concentracién
de empresas, es una de las ciudades con mayor crecimiento en Ganadd
alimentada por la inmigracién y se encuentra ubicada estratégicamen-
te cerca de la regién noreste de Estados Unidos. Vancouver, en la pro-
vincia de Columbia Britdnica en la costa occidental de Canad4, tiene
también un papel importante en la ciudad estadunidense de Cascadia,
asi como en la presencia de Canadd en la cuenca del Pacifico. Es hogar
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de muchos inmigrantes asidticos, lo que se traduce en fuerte presencia
estratégica en dicha regién. Montreal, en la provincia de Quebec, fue
la mayor y mds importante ciudad de Canadd. Si bien su fama ha
disminuido un poco, es la sede de algunos importantes organismos
internacionales y resulta evidente que quisiera regresar a su esplendor
pasado. En este trabajo se analizardn algunas de las iniciativas que se
han adoptado para garantizar el estatus de estas ciudades.

RELACIONES ENTRE LA PROVINCIA Y EL MUNICIPIO

La base de la relacién entre las provincias y los municipios en Cana-
dd es muy sencilla. La ley constitucional establece que las provincias
son responsables de “las instituciones municipales en la provincia”?
Por tanto, los gobiernos provinciales ejercen control total sobre todos
los aspectos del gobierno municipal. Las provincias pueden crear o
eliminar municipios, cambiar los limites, obligar a que se realicen con-
solidaciones, imponer o quitar responsabilidades para la prestacién de
servicios y establecer un régimen financiero; en términos legales cons-
titucionales, los gobiernos provinciales cuentan con plena autoridad
legal sobre los municipios. En ocasiones se denomina a los municipios
como la “creacién de la provincia”. Si bien los funcionarios munici-
pales resienten este término, no hay duda de que es una descripcion
precisa de la realidad legal de su situacién.

Este control legal se ve incrementado aun mds por una cultura po-
litica que ha dictado que el ptiblico general tiene un lazo mas débil
con los gobiernos locales que con el gobierno federal o provincial.
Recientemente se han registrado algunos casos en los que los ciudada-
nos han participado con entusiasmo en los cambios provinciales sobre
los municipios, pero estos ejemplos son relativamente raros. La ciu-
dadania considera a los municipios como dependencias para prestar
servicios, mas que entidades de la democracia local. En consecuencia,
regularmente habrd una oposicién limitada a cualquier cambio im-
puesto por los gobiernos provinciales en tanto las personas crean que
dicho cambio se traducird en una mejor (o mds econdémica) prestacion

* Ley de la Constitucidn, 1867, articulo 92(8).
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de los servicios. Las acciones de los gobiernos provinciales que limitan
la democracia local o cambian la estructura de los gobiernos locales
no incitan una gran respuesta por parte de los ciudadanos. La falta de
un vinculo o de interés en el gobierno local se ve también reflejado en
el reducido porcentaje de votacién en las elecciones municipales. El
promedio es de 30%, y 50% se consideraria como excepcionalmente
elevado.

En comparacién con Estados Unidos, las provincias canadienses
tienen una relacién mucho mds directa en sus ciudades. Todas las
provincias cuentan con un departamento con un nombre del tipo “De-
partamento de asuntos municipales”, que tiene enorme injerencia en
orientar los cambios al sistema municipal. No existen restricciones le-
gales y s6lo hay algunas limitaciones politicas en cuanto a lo que pue-
de hacer este departamento, de manera que ejerce un control mucho
mayor sobre los municipios que en el caso de los estados en la Unién
Americana. Son tres las formas principales en las que ha cambiado
la relacién entre las provincias y sus municipios en los ultimos diez
afos:*

* Se han promulgado nuevas leyes en algunas provincias que re-
flejan una nueva filosofia en las relaciones entre éstas y los mu-
nicipios.

* Se ha llevado a cabo un intercambio de funciones entre los nive-
les provincial y municipal del gobierno.

* Se han desarrollado nuevas relaciones financieras, lo cual se
analizard con mds detalle en otra seccién del presente trabajo.

Todas las provincias cuentan ya sea con una ley municipal que rige
a todos los municipios de la provincia, o bien, varios tipos de legisla-
cién de cardcter general, como son la Ley de ciudades, la Ley de po-
blaciones y la Ley de aldeas. Algunas provincias promulgan también
leyes individuales (en ocasiones llamadas estatutos) aplicables a un
municipio especifico. Sin embargo, este tltimo tipo de leyes no debe
confundirse con los ordenamientos de gobierno auténomo municipal

* Una buena fuente de informacidn respecto a estos cambios es de Garcea y LeSa-
P Y
ge, 2005,
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en Estados Unidos. El concepto de gobierno auténomo municipal no
se emplea en Canadd. Las leyes municipales son en realidad instru-
mentos de legislacion bastante restrictivos controladas totalmente por
la legislatura provincial.

La legislacién municipal y su interpretacién se han basado a menudo
en la llamada “regla de Dillon”, que sefiala que los municipios sélo pue-
den llevar a cabo las actividades para las que la provincia expresamente
les ha delegado autoridad. La legislacién municipal que se menciona an-
teriormente ha sido muy detallada y la autoridad delegada a los munici-
pios ha sido muy precisa y restringida. Esto ha limitado en gran medida
la autonomia municipal, ya que siempre se ha establecido que el muni-
cipio tiene la obligacién de demostrar que cuenta con la autoridad para
realizar una acci6n especifica. En 1994 la provincia de Alberta promulgé
un nuevo estilo de ley municipal y desde entonces algunas provincias
han seguido su e¢jemplo. El enfoque general de esta nueva legislacién se
basa en dotar a los municipios de las facultades de una persona natural y
definir los dmbitos amplios de responsabilidad que se le delegan.®

La intencién de otorgar a los municipios facultades de persona na-
tural es revertir su situacién tradicional. De acuerdo con la “regla de
Dillon”, los municipios s6lo pueden cumplir con las responsabilidades
que les han sido expresamente delegadas. En cambio, las facultades
de persona natural implican que ¢l municipio puede hacer lo que de-
see, a menos que exista una disposicién que limite su autoridad. Este
replanteamiento de la responsabilidad puede ser muy significativo en
términos legales, en especial cuando estd acompanado por el concepto
de las esferas de responsabilidad, lo que implica otorgar a los mu-
nicipios la facultad de actuar dentro de ciertas esferas definidas en
términos mds o menos amplios, mas que delegar poderes especificos
y con definicion estrecha. En el cuadro 1 se ennumeran las esferas de
jurisdiccién establecidas en la Ley municipal de la provincia de On-
tario.” La combinacién de facultades de persona natural y las esferas
de responsabilidad significa que los municipios cuentan ahora con un
derecho amplio para actuar en cualquiera de dichas esferas.

* LeSage, hijo, 2005.
® Ley municipal, 2001, 5.0. 2001, cap. 25, art. 11
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CUADRO 1. Esferas de jurisdicciones.
Ley municipal de Ontario de 2003

. Carreteras, incliidos estacionamientos y transito en las mismas.

. Sistema de transporte que no corresponda a carreteras.

. Manejo de desperdicios.

. Servicios publicos.

. Gultura, parques, recreacién y patrimonio.

. Drenaje y control de inundaciones, con excepcion del alcanta-
rillado para tormentas.

. Estructuras, incluidas bardas y sefales.

. Estacionamientos, excepto en carreteras.

. Animales.

. Servicios de desarrollo econémico.

o W N

S oo~

La legislacién no otorga a los municipios carta blanca para hacer lo
que deseen. Existen claras limitaciones en el sentido de que la legisla-
cién municipal no puede entrar en conflicto con la legislacién federal
o provincial. También existen algunas reglas procesales importantes
que se imponen a los municipios acerca de cémo deben llevar a cabo
sus reuniones, el proceso de toma de decisiones que deben seguir, asi
como estipulaciones sobre los procedimientos de contratacién y adqui-
siciones. Esto se consideré como un guid pro quo importante; los mu-
nicipios tendrdn a partir de ahora mayor autoridad para actuar, pero
existen normas minimas muy claras que se les imponen con respecto
al proceso que deben seguir al cumplir dichas responsabilidades.

Los municipios han estado cabildeando durante cierto tiempo para
efectuar cambios similares a los que se describen, asi que hubo consi-
derable satisfacciéon cuando se promulgé esta legislacién. Sin embar-
go, al mismo tiempo existe cierta aprehensién. Los municipios siguen
siendo la creacién de la provincia. La nueva legislacién representa una
delegacién del poder pero con hilos todavia unidos, no una entrega
que no pueda revertirse. Las provincias han mantenido la facultad de
volver a intervenir cuando asi lo deseen, asi que tienen la preocupa-
cion de que la provincia pudiera tomar con una mano lo que ha dado
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con la otra.’” Esto no ha sucedido hasta ahora, pero mucho dependerd
de que persista la buena voluntad de los actores en el sistema. Mucho
dependerd, asimismo, de la forma en que los municipios reaccionen a
este nuevo régimen legislativo. Los politicos y el personal municipales
expresaban a menudo su insatisfaccién respecto a la idea de que los
municipios fueran una creacién de la provincia, pero otro aspecto de
esta situacién es que al mismo tiempo ofrece cierto nivel de comodi-
dad. Puede ser mas confortable culpar a terceros que tener que tomar
decisiones. Este nuevo régimen permite a los municipios ejercer mucho
mayor autonomia, pero la pregunta significativa es si los municipios
daran el paso y tomardn ventaja de su nueva posicién o si seguirdn
atrincherados en su posicién anterior de cémoda subordinacién.

Una segunda forma en que se ha modificado la relacién entre las
provincias y los municipios en los tltimos afios se refiere al cambio en
la divisién de la responsabilidad para la prestacién de servicios entre
los dos niveles de gobierno. Existe gran nimero de tratados acadé-
micos respecto a los principios ideales que se deben seguir al asignar
responsabilidades entre los diferentes niveles de gobierno,® pero en la
préctica, la divisién real de las responsabilidades para la prestacion
de servicios se relaciona mds con los accidentes histdricos o la rapidez
de las decisiones politicas de corto plazo codificadas en decisiones de
largo plazo, que con la légica de la prestacién de servicios.

En los tiltimos afios muchas provincias se han involucrado en el ejer-
cicio de regresar a los valores bdsicos con el fin de decidir la divisién 6p-
tima de las responsabilidades conforme principios como son la subsidia-
ridad, las economias de escala y la necesidad de la participacién de los
ciudadanos. Es evidente que no podian ignorarse los aspectos prdcticos
incluso en estos casos, y la transferencia real de las responsabilidades (a
diferencia de como se sugiere) se basd, hasta cierto punto, en aspectos
précticos relacionados con la capacidad de los niveles de gobierno para
pagar la prestacién de algunos servicios. Este ejercicio ha dado como
resultado un cambio en las responsabilidades de los gobiernos provin-
ciales y municipales, que ha sido cominmente llamado “intercambio

" W

de servicios”, “reajuste de los servicios locales” (dos términos neutros

" Tang, Kovacevic y Seylfert, 2002.
# Lythgoe, 1949
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que prefieren utilizar los gobiernos provinciales) o “transferencia” (el
término que en general utilizan los gobiernos municipales).

En el cuadro 2 se describen las responsabilidades de los gobier
nos municipales en la mayoria de las provincias. La columna derecha
incluye el recordatorio de que, si bien se consideran servicios muni-
cipales, sigue existiendo cierto grado de participacién provincial en
ellos. También debe hacerse hincapié en que cada provincia funciona
de manera distinta. Esta es una lista estdndar, pero hay diferencias
significativas en cada provincia.

CUADRO 2. Responsabilidades tipicas de los gobiernos municipales

Servicio

Participacién provincial-municipal

Educacién primaria
y secundaria

Proporcionada por un consejo edu-
cativo independiente con control y
financiamiento significativos de la
provincia

Caminos locales

Coordinacién con el sistema de carre-
teras provincial

Purificacién y distribucion
de agua

Estdindares minimos determinados
por la provincia

Recoleccién y tratamiento
de aguas negras

Estindares minimos determinados
por la provincia

Recoleccién y eliminacién
de desechos sélidos

Estindares minimos determinados
por la provincia

Planificacion del uso del
suelo

Debe ajustarse a las politicas provin-
ciales; las decisiones municipales es-
tan sujetas a la apelacion del organis-
mo provincial respectivo

Desarrollo econémico

Cierta cooperaci6n con la provincia
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Policia Cierto control provincial

Higattig A‘sistcncia provincial en las investiga-
ciones

Parques Participacién provincial minima

Recreaciéon Participacién provincial minima

Cultura Participacién provincial minima

Bibliotecas Participacién provincial minima

En resumen, existe un movimiento en ciertas provincias canadien-
ses para que los municipios cuenten con mayor autonomia de accién.
Esto se hace evidente en una tendencia hacia una nueva legislacién
municipal que otorgue a los municipios las facultades de una persona
natural y les proporcione mayor capacidad de actuacién dentro de
ciertas esferas de jurisdiccién definidas de manera amplia. Uno de los
temnas significativos serd comprobar cémo reaccionan los municipios
a estas nuevas facultades. Pueden continuar gozando de su conforta-
ble subordinacién, o bien aprovechar estos poderes para comenzar a
ejercer mayor autonomia.

RELACIONES FINANCIERAS

Los municipios canadienses obtienen casi todos sus ingresos de tres
fuentes: los impuestos prediales, las transferencias de otros gobiernos
(principalmente del gobierno provincial) y los cargos efectuados a los
usuarios (agua y alcantarillado, cuotas por el uso de piscinas, estadios,
etc.).” Los gobiernos provinciales controlan los tipos de impuestos y

* Una buena y breve panordmica del sistema de financiamiento de los gobiernos
locales puede encontrarse en Siegel, 2002. Un analisis mds detallado se encuentra en
Kitchen y Slack, 2003; y Kitchen, 2002.
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cargos a los usuarios que pueden imponer los municipios. Unos cuan-
tos municipios tienen acceso a algunos impuestos reducidos, como
son el local sobre ventas o aquellos a hoteles o entretenimiento. Los
municipios en Canad4 no tienen acceso a los impuestos sobre la renta
y combustibles, a pesar de que han expresado a menudo su deseo
de participar de estos lucrativos impuestos. Estos son aplicados por
los gobiernos federales y provinciales, que han mostrado muy poco
interés en permitir que los municipios tengan acceso directo a ellos,
aunque algunas provincias los han compartido con los municipios de
manera limitada.

El principal cambio que se ha presentado en esta estructura de in-
gresos en la mayoria de las provincias es una reduccién en la cantidad
de transferencias de las provincias a los municipios, junto con mayor
dependencia de los impuestos prediales y cargos a los usuarios por
parte de los municipios. Ello ha sido a menudo el resultado del deseo
del gobierno provincial de reducir su gasto, pero frecuentemente se ha
dicho que se debe a la necesidad de contar con una reforma al impues-
to predial que mejore la capacidad de los municipios para recaudar
fondos a partir de dicho impuesto. Asimismo, los municipios han sido
mucho mds innovadores en su capacidad de hacerse de recursos deri-
vados de los cargos a los usuarios. Se han visto obligados a cobrar el
uso de mds servicios y han sido cuidadosos de asegurar que las tarifas
cubran todo el costo de prestar dichos servicios. Esto a menudo ha
sido la causa de una gran resistencia por parte de los usuarios, quienes
s¢ han acostumbrado a los cargos subsidiados relativamente bajos que
han pagado hasta ahora.

En la gréfica 1 se muestra el cambio en las fuentes de ingreso. En
ella se combina informacién de las diez provincias, de manera que no
revela cambios en provincias especificas. Sin embargo, resulta claro
que la tendencia principal ha sido la reduccién en el nivel de transfe-
rencias de los gobiernos provinciales a los municipios, que se ha visto
compensada por aumentos relativos en el peso del impuesto predial y
gravdmenes similares, asi como de los cargos a usuarios como fuentes
de ingreso municipales.

Dicho cambio ha sido el origen de cierto nivel de frustracién entre
los municipios. Resienten el declive en los pagos de transferencia por-
que siempre es mds fdcil gastar el dinero de los demds. Sin embargo,
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este cambio se veia acompariado con frecuencia de cierto tipo de re-
formas a los impuestos prediales con el objeto de que los municipios

GRAFICA 1. Distribucién de los ingresos.
Todos los municipios canadienses

40

Porcentaje del ingreso municipal total

4]

1 1 L) 1 1 1 1 1 ] ] 1 1 1
72 I P S S R

- - - - Propiedades e impuestos relacionados
------- Cargos para usuarios
Pagos de transterencias

Fuente: Statistics Canada, CANSIM 11, cuadro nimero 3850004 (consultado el 12 de
septiembre de 2005).

pudiesen recaudar mas facilmente ingresos por ese medio. Esto signi-
ficaba que los municipios podian compensar la menor transferencia de
recursos de la provincia con mayores ingresos derivados del impuesto
predial. El resultado era que los municipios perdian las transferencias
que llegaban con muchas condiciones y los reemplazaban con sus pro-
pios ingresos mediante el impuesto predial y cargos a los usuarios.
En el corto plazo esto no les ha agradado a los municipios y lo
han considerado como una parte de la llamada “transferencia” de la
responsabilidad de los servicios, pero sin que ésta se acompaiie de los
recursos para brindarlos. Los municipios no han podido hasta ahora
aceptar con rapidez la idea de que dejar de recibir recursos etiquetados
y empezar a tener fuentes propias de financiamento les confiere mucho
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mayor margen de maninobra para tomar sus propias decisiones. Esto
también le otorga a los municipios mds autonomia en cuanto a cémo
gastar sus recursos, lo que complementa la autonomia que representan
las modificaciones legislativas que se analizan en la seccién anterior.

REESTRUCTURACION MUNICIPAL

Resulta evidente que el tema de mayor discusion durante la tltima dé-
cada en el gobierno municipal de Canadd ha sido la reestructuracién.
En virtud de la fuerte posicién de la provincia ante los municipios y el
lazo relativamente débil de los ciudadanos con el gobierno municipal,
como se describid, casi todos los esfuerzos de reestructuracion en Ca-
nada han provenido de las esferas superiores. La provincia decide que
desea fusionar municipios y esto se impone a su vez en una ciudadania
local que a menudo estd dividida." Por tanto, la extensa literatura
estadunidense que analiza las condiciones en las que los ciudadanos
pueden aprobar consolidaciones'' no tiene equivalente en Canadad. La
provincia decide lo que desea hacer y por lo general lo hace. Existen
casos de resistencia con éxito en los grupos de usuarios, pero no son
comunes.”?

Casl todas las provincias han considerado alguna forma de rees-
tructuracién. Algunas han claudicado, pero muchas de ellas han lle-
vado a cabo programas de reestructuraciéon que afectan tanto a las
dreas metropolitanas como a las mds reducidas. Esto se ha traduci-
do en una gran diversidad de estructuras nuevas, pero claramente
la orientacién general es la creacién de unidades de un solo nivel de
gobierno local. Incluso antes de esta serie de fusiones, la estructura
de los municipios en las principales ciudades canadienses tendia a ser
menos compleja que en las ciudades estadunidenses equiparables. Por
cjemplo, la ciudad de Toronto, con una poblacién de 2.2 millones de
personas, contaba con seis municipios de menor nivel, un gobierno

14 El caso de la ciudad de Toronto se narra en Boudreau, 2000. Las fusiones en
otras tres jurisdicciones de Ontario se encuentra en Hollick y Siegel, 2001.

"' Leland y Thurmaier, 2004.

2 Garcea, 2005.
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metropolitano y un nimero relativamente pequefio de organismos
con fines especificos. Montreal se consideraba como muy compleja
para los estandares canadienses, ya que tenia 28 unidades de menor
nivel y un gobierno metropolitano.

Otra diferencia entre los gobiernos metropolitanos en Canadd y
Estados Unidos es que los primeros no pueden compararse en rea-
lidad con los consejos de gobierno en Estados Unidos, ya que son
unidades de gobierno razonablemente fuertes con poderes reales. Por
ejemplo, el municipio del drea metropolitana de Toronto tenia la res-
ponsabilidad de la planificacién del uso del suelo, las calles principales
y caminos, el trdnsito publico, la policia, servicios sociales, salud pu-
blica y los parques mds importantes. Se ha criticado en ocasiones a la
Comunidad Urbana de Montreal (el gobierno regional) por ser débil,
pero presta muchos de los servicios como los del drea metropolitana
de Toronto y muchos mds que un consejo de gobierno tipico en Esta-
dos Unidos.

Todas las provincias del este de Canadd han debatido durante
mucho tiempo sobre las fusiones municipales. Si bien el niimero de
jurisdicciones independientes en las dreas metropolitanas canadien-
ses es considerablemente menor que en las dreas metropolitanas de
Estados Unidos, los gobiernos provinciales desean reducir atiin mds
dicho niimero. Una de las primeras fusiones en la mds reciente fase
de amalgamas tuvo lugar en la ciudad de Halifax, Nueva Escocia,
donde tres municipios y un condado formaron un solo municipio que
combinara un drea urbana con una enorme cantidad de drea rural
circundante.”® Estas fusiones canadienses combinan de hecho cada
unidad municipal dentro del drea geogréfica. No se trata de consoli-
daciones de ciudades y condados en lugares como Indiandpolis con el
condado de Marion, o de Louisville con el condado de Jefferson, en
las que se combinan dos unidades y se deja a un nimero enorme de
otras unidades funcionando dentro del drea.

Quebec y Ontario (las dos provincias mds pobladas de Canadd)
iniciaron sus programas de reestructuracién municipal aproximada-
mente al mismo tiempo a mediados de la década de 1990. Comen-
zaron por caminos similares, pero sus programas se diferenciaron

'3 Poel, 2005.
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de manera importante. Ambas provincias consideraron que tenfan
demasiados municipios muy pequefios y lanzaron una iniciativa de
reestructuracién que abarcaba tanto a las dreas rurales como a las
urbanas. En Ontario, el nimero de municipios pasé de 850 a 445 en
un periodo de alrededor de cinco afios. El mayor nimero de fusiones
ocurri6 en las dreas rurales en las que se combinaron por lo general
dos, tres o cuatro municipios en uno solo. Esto causé ciertas perturba-
ciones en la comunidad local, pero no fue particularmente importante
dentro de una perspectiva mds amplia.

La fusién que provocé las mayores protestas en la provincia de On-
tario fue la del drea de Toronto,"* que fue seguida por otras similares
en diversas grandes dreas urbanas en la provincia. El drea de Toronto,
con una poblacién de 2.2 millones de personas, habia estado regida
por un gobierno metropolitano fuerte, asi como por seis municipios
de menor nivel dentro del drea metropolitana. La reestructuracion
impuesta en dicha provincia, que entré en vigor el 1 de enero de 1998,
fusiond estas siete entidades en una megaciudad.

Esta imposicion de la provincia generd protestas por parte de una
serie de grupos locales que deseaban mantener sus municipios locales.
Hubo referendos en diversas jurisdicciones, que dieron como resulta-
do grandes mayorias en favor de las fuerzas contrarias a la fusién, si
bien el nimero de votantes en estos referendos fue relativamente bajo.
Se registraron manifestaciones en las calles, muy educadas y consi-
deradas, como se esperaria en Canadd. Una objecién en el juzgado
confirmé el derecho del gobierno provincial de llevar a cabo la fusién,
pero se produjeron ciertas complicaciones por el proceso que le siguié.
Sin embargo, surgen algunas interrogantes en torno a la profundidad
de la oposicién local. Los referendos obtuvieron el apoyo de grandes
mayorias en términos relativos, pero el niimero absoluto de votantes
fue reducido, y una vez que fue claro que la provincia no se echaria
para atrds en sus esfuerzos por realizar la fusién de unidades, la mayor
parte de la energia se canalizé a hacer lo posible para que funcionara
la nueva estructura.

Algunas fusiones similares se presentaron tres anos mads tarde en
otros grandes centros urbanos como Ottawa, Hamilton y Sudbury.

" Boudreau, 2000; Horak, 1999,
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En ese momento, el gobierno conservador progresista de la provincia
se quedé sin motivacidn. Perdié todo interés en la reestructuracion,
ya que se acercaban las nuevas elecciones y el gobierno consideré que
imponerla le estaba costando votos. Posteriormente perdi las eleccio-
nes de 2003 (el tema de la reestructuracién jugé un papel mds o menos
menor en las elecciones) y ése fue el fin de la reestructuracion forzada.
Empero, el nuevo gobierno liberal elegido en 2003 no permitié nin-
glin retroceso en la reestructuracién.

La primera parte de la historia es muy similar en Quebec. Las fu-
siones se realizaron en las ciudades mds importantes de la provincia:
Montreal, Longueuil, Quebec, Levis, Saguenay y Gatineau. Posterior-
mente la historia cambia, ya que hubo mayor oposicién local a estas
fusiones en Quebec, particularmente en Montreal. El idioma es un
insumo importante del conflicto politico en Quebec y ello representé
un factor sobresaliente en Montreal. La minoria de habla inglesa alli
habia gobernado anteriormente algunos de sus propios municipios.
Las fusiones significaban que estos municipios, anteriormente separa-
dos, formarian parte de un municipio més grande en el que el inglés
seria la lengua de la minoria. No obstante, ésta no fue la tinica fuente
de oposicién; también habia resistencia en varias ciudades en donde el
idioma no era algo tan importante.

Al mismo tiempo hubo un cambio de gobierno en Quebec con la
campana del gobierno liberal entrante, basada en permitir un referén-
dum sobre la no fusién. Estos referendos se llevaron a cabo en muchas
jurisdicciones y las fuerzas contrarias a la fusién tuvieron éxito en va-
rias de ellas. Ello ha dado como resultado que algunas jurisdicciones
hayan podido dejar los municipios “amalgamados” Lo anterior sucedi6
recientemente, de manera que no es posible atin evaluar sus resultados.
Sin embargo, ha complicado enormemente el sistema. Estas unidades
no fusionadas son auténomas de los gobiernos de mayores dimensio-
nes que las rodean, pero siguen recibiendo de ellos algunos servicios.
Algunos criticos de las fusiones originales han sugerido que la reversién
de este proceso no ha sido conveniente. Dichos programas de fusiones
se lanzaron a finales de la década de 1990 y durante la primera parte
de este siglo y hay algunos aspectos que atin estdn en proceso, asi que
es prematuro evaluar todas sus consecuencias. No obstante, es posible
hacer algunos comentarios tentativos sobre los resultados.
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Uno de los propositos expresados de los programas de fusiones
era mejorar la eficiencia de los municipios. Empero, generalmente se
considera que hay pocas economias de escala en los gobiernos locales
y no parece haber ningiin ahorro financiero derivado de estas fusio-
nes.”” Es evidente que el hecho de que haya ahora una gran ciudad
que rige un drea geografica importante significa que aquélla cuenta
con la capacidad de realizar una planificacién del uso del suelo y pres-
tar otros servicios a una zona extensa, lo que querria decir que tiene
la capacidad de tomar mejores decisiones para limitar, por ejemplo,
la expansién descontrolada de la ciudad. Desde una perspectiva mds
amplia, la dependencia encargada del desarrollo econémico de la ciu-
dad puede hablar ahora con una sola voz y promover la ciudad en los
4mbitos nacional e internacional.

La creacién de estas unidades de gobierno de mayor tamano ha
aumentado su estatus en forma considerable. En la megalépolis de To-
ronto, el alcalde es elegido por 2.2 millones de electores. En ninguna
otra ciudad de Canad4 sucede lo mismo. El actual alcalde de Toronto
ha asumido un importante papel al utilizar su posicién con el fin de
lidiar con los gobiernos federal y provincial y lograr algunas concesio-
nes significativas. Conforme la estructura anterior habia seis alcaldes
y un presidente regional por el drea de Toronto; se expresaban como
una voz unificada en algunos asuntos, pero en otros no era posible.
Los alcaldes de estas ciudades mds grandes y unificadas tienen ahora
una posicion como lideres incluso en los ambitos nacional e interna-
cional y hablan por sus municipios en ambos niveles.

Parece claro que una de las metas de las fusiones tanto en Montreal
como en Toronto ha sido mejorar su posicién como ciudades globales.
El hecho de que Toronto haya seguido siendo una ciudad unificada
pareceria mejorar su posicidn, si bien es posible que Montreal se haya
visto afectada por los esfuerzos de reversiéon del proceso de fusion,
pero estos cambios son demasiado recientes y llevara cierto tiempo
observar cdmo se desarrollan en todos sus aspectos.

** Slack, 2000; Kushner y Siegel, 2005.
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NUEvA GESTION PUBLICA

La Nueva Gestién Piblica ha sido una de las principales innovacio-
nes en el campo de la administracién publica en los ultimos afos; es
evidente que ha tenido cierto efecto en el sector municipal, pero resul-
ta muy dificil establecer generalizaciones para determinar ¢l grado.
Como se menciond anteriormente, existen cerca de 4000 unidades
de gobiernos municipales en 13 diferentes provincias y territorios en
Canadd. La forma descentralizada en la que muchas de las iniciativas
de la NGP se instrumentan hace que sea complicado hablar sobre su
situacién en todo el sistema municipal canadiense.

Uno de los problemas es que la gestién ptiblica como profesién se
ha desarrollado poco en Canadd. Varias de las escuelas universitarias
de administracién publica cuentan en sus programas con corrientes
dedicadas al gobierno local, pero no hay nada equivalente a los pro-
gramas que se imparten en diferentes universidades de Estados Uni-
dos dirigidos a preparar a los graduados para convertirse en gerentes
publicos. El camino tipico del gerente de una ciudad o de un director
administrativo en un municipio canadiense es transitar por una de
las especialidades funcionales. La ingenierfa o las finanzas eran las
alternativas tradicionales, pero en afios recientes algunos directores
han llegado a ese puesto despues de pasar por el campo de la plani-
ficacién del uso del suelo o los servicios sociales. Ya estdn surgiendo
incluso algunos enclaves de profesionalismo, por ejemplo, los direc-
tores cuentan con una asociacién nacional (Asociacién Canadiense
de Administradores Municipales) y existen asociaciones similares en
varias provincias, pero ain no tienen el estatus de la Asociacién In-
ternacional de Administracion de Ciudades/Condados (ICMA, por sus
siglas en inglés) con sede en Estados Unidos, como lo indica el hecho
de que muchos canadienses sean miembros de ésta.

Esta falta de una profesiéon unificada en la administracion de las
ciudades significa que las innovaciones, como la NGP, se difunden de
manera muy variada. En Canad4, el gobierno federal y la mayoria
de los provinciales han adoptado, o al menos han considerado seria-
mente adoptar, muchos de los aspectos de la NGP. Es imposible hacer
una afirmacidn categérica de ese tipo sobre la NGP en el dmbito local.
Sin embargo, con esta nota de advertencia, si es posible hacer algunos
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comentarios tentativos. En primer lugar, la denominacién Nueva Ges-
tién Publica no se emplea mucho en el nivel local y s6lo un niimero re-
lativamente reducido de personas que participan en el gobierno local
la reconoceria. Pero, al igual que el personaje de Moliére que hablaba
en prosa durante afios sin darse cuenta de ello, muchos de los munici-
pios han adoptado algunos aspectos de la Nueva Gestién Ptblica sin
conocer el apelativo.

La prestacién de servicios en diferentes formas cuenta con una lar-
ga historia en el gobierno local que es anterior a la NGP, y gran niimero
de municipios ha empezado a experimentar con nuevas formas de
dichos servicios en los tltimos afios.'® Dichos casos son tan variados y
estdn sujetos a cambios tan veloces, que resultarfa dificil catalogarlos
en un trabajo de este tipo. No obstante, se examinardn aqui algunos
de los mds comunes.

Los municipios recurrian a subcontrataciones muchos afios antes
de que esto se pusiera de moda en otros niveles de gobierno y se le
diera un nombre elegante. Empero, desde la llegada de la NGP, los
municipios han comenzado a considerar algunos usos no tradiciona-
les de la subcontratacién. El cuadro 3 muestra algunos de los usos
tradicionales y no tradicionales mds recientes de la subcontratacién;
Esto de alguna manera subestima el pleno uso de la subcontratacién,
ya los gobiernos locales acuden a consultores para recibir apoyo en
momentos de gran carga de trabajo o en casos en los que se necesita
una asesoria especializada. Por ejemplo, los municipios serian muy
renuentes a contratar todas sus funciones de gestién de recursos hu-
manos o planificacién de uso del suelo, pero casi todos ellos recurren
en gran medida a consultores para que les elaboren informes especia-
lizados en éstas y otras dreas.

Se han registrado algunos temas relacionados con la sucontrata-
cién, en especial debido a que se ha extendido mds alld del campo tra-
dicional. Los municipios canadienses cuentan con sindicatos fuertes y
éstos se oponen en general a la subcontratacién. Los sindicatos de los
gobiernos locales a menudo han sido eficaces en movilizar el apoyo
y asegurar que este tema se vuelva un asunto de importancia en la
orden del dia del gobierno. Los consejeros municipales saben con an-

15 Skelly, 1997.
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ticipacién que deberdn considerar el efecto de la subcontratacién sobre
sus empleados, en especial si estan sindicalizados.

CUADRO 3. Servicios subcontratados normalmente
por los municipios canadienses

Tradicionales

Recoleccién de basura

Construccién de caminos
Construccién de edificios y otras obras

No tradicionales (nuevos)
Eliminacién de basura en tiraderos
Reciclaje

Purificacién de agua

Tratamiento de aguas residuales
Mantenimiento de caminos
Servicios sociales

Uso extenso de consultores como una forma de subcontratacion
Planificacién del uso del suelo

Evaluaciones ambientales

Estudios de ingenieria

Revisiones de organizacién

Estudios de impacto financiero

También se han presentado notables fallas contractuales e incluso
escdndalos graves relacionados con la subcontratacion. Han surgido
contratistas sin experiencia o sin escrupulos que, o bien no podian
cumplir con las obligaciones establecidas en los contratos respectivos
y se iban a la quiebra, o se aprovechaban de la falta de experiencia
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de los municipios en la subcontratacién. Esta situacién se ha ido co-
rrigiendo con el tiempo, conforme los municipios se han vuelto mds
sofisticados, pero ha generado que sean mucho mds cautelosos que al
principio cuando realizan subcontrataciones.

Otro aspecto de la NGP son las asociaciones.”” Se trata de una palabra
que se emplea mucho mds de lo que se deberia; como estd de moda,
se utiliza para referirse a todo tipo de fondos y aportaciones e incluso
acuerdos de compra en donde la exactitud de su uso es cuestionable.
Sin embargo, muchos municipios han abrazado la idea de celebrar una
serie de contratos innovadores que presentan algunas de las caracte-
risticas de una asociacion. Un ejemplo que ha venido presentdndose
desde hace tiempo son las asociaciones intermunicipales para prestar
servicios, como son el del agua y de las aguas negras. Un municipio
mancja una planta de purificacién de agua o de tratamiento de aguas
negras y vende sus servicios a los municipios circundantes. A esto se le
hubiera llamado anteriormente un contrato de compra, pero ahora se
le considera una asociacion. Es justo decir que a menudo hay aspectos
de planeacion, financiamiento u operacién conjunta que cuentan con
algunos de los elementos de una asociacién. También vemos ejemplos
de asociaciones en las que participan 6rganos no lucrativos. Muchos
municipios trabajan con la cdmara de comercio local o con algun grupo
similar para ofrecer servicios de desarrollo econdmico o de promocién
turistica. Existen ademds muchos casos de asociaciones con grupos re-
creativos que implican el uso de instalaciones municipales para permitir
que algunos grupos no lucrativos realicen programas de recreacién. Po-
cas de estas relaciones cumplirian con los requisitos para considerarse
una verdadera asociacion, pero actualmente se les llama asi.

Otros dos componentes de la NGP son el acentuado interés por me-
jorar la calidad de los servicios a los ciudadanos y por “empoderar”
o dar facultades tanto a éstos como a los empleados. La naturaleza
descentralizada del sistema de gobierno local y el cardcter subjetivo de
algunos de estos cambios hacen que sea dificil presentar comentarios
generales acerca de las iniciativas de calidad de los servicios y el “em-
poderamiento”. Empero, resulta evidente que muchos (ciertamente no
todos) de los municipios canadienses estdn ahora conscientes de la

" Kernaghan, 1993,
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necesidad de brindar mejores servicios a los ciudadanos. Gran mi-
mero de municipios trabaja con el gobierno federal y con los gobiernos
provinciales como patrocinadores principales del Instituto de Servi-
cios Orientados al Ciudadano (Institute for Citizen-Centred Service)
que se cred para “promover niveles elevados de satisfaccién ciudadana
con la prestacién de los servicios por parte del sector publico. Este
instituto logra su misién llevando a cabo investigaciones con el fin de
identificar las necesidades y expectativas de servicios por parte de los
ciudadanos y ayudando al sector publico en la aplicacién de solucio-
nes innovadoras que apoyen la calidad en los servicios”." Esto indica
claramente el interés por mejorar el servicio a los ciudadanos y el
trabajo empirico del instituto muestra que la percepcion que tienen los
ciudadanos de la calidad de los servicios prestados por los gobiernos
municipales ha mejorado con el tiempo.”

Resulta claro que muchos municipios estdn adoptando nueva tec-
nologia que puede mejorar su interaccién con los ciudadanos. La mds
comun es el desarrollo de una pdgina de la internet con informacién
general asi como especifica concerniente a préximas reuniones, or-
denes del dia, antecedentes, etc. Algunos municipios han elaborado
sistemas interactivos que permiten a los ciudadanos pagar impuestos,
adquirir licencias y realizar otros tramites en linea, si bien esta forma
de comunicacién en dos sentidos parece ir mds alld del aspecto mds
pasivo de proporcionar informacién en las pdginas de la internet.

El tema de facultar o “empoderar” a los empleados resulta el mds
dificil de la NGP, pues implica recabar informacién fidedigna, en parte
por la naturaleza descentralizada de los municipios y también por el
cardcter subjetivo del término. Todos los patrones afirmardn que tra-
tan bien a sus empleados y que valoran sus opiniones. La realidad no
es tan sencilla. Varios municipios cuentan con programas de cesién
de facultades de diferentes tipos. La ciudad de Surrey, en Golumbia
Britdnica, y el municipio regional de Halton, Ontario, se encuentran
entre los 100 mejores empleadores de Canadd,* lo que resulta signifi-

'® Garrett, 2003, pp. 25-26.

" Erin Research Inc., 2003, pagina de introduccion.

 [bid., cap. 10.

4 Maclean’s, 10 de octubre de 2004, vol. 117, niim. 41/42, p- 34.
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cativo. Es cierto que cada vez mds municipios estdn analizando la idea
del “empoderamiento”.

La conclusién acerca del desarrollo de la NGP en los municipios de
Canadd es mixta. Aquél no es un término que se emplee 0 comprenda
ampliamente en el nivel municipal. Sin embargo, al igual que el per-
sonaje de Moliére, muchos municipios han puesto en préctica varios
aspectos de la NGP sin emplear el término. La subcontratacién ha sido
una caracteristica del gobierno local por mucho tiempo y se ha am-
pliado en los dltimos afios, en ocasiones como resultado de errores y
oposicién. El término asociacién se emplea con mayor frecuencia, si
bien no resulta claro si hay una diferencia bdsica en cuanto al compor-
tamiento o si simplemente se utiliza mds (o se mal utiliza) la palabra.
Muchos municipios se preocupan mds por los servicios a los ciudada-
nos y por facultar a los empleados, pero es dificil medir tanto el grado
como la profundidad de ese propésito.

PARTICIPACION FEDERAL

Los gobiernos municipales han sido considerados tradicionalmente
“creacién de las provincias™. Esto ha conllevado a una participacién
limitada del gobierno federal en las actividades municipales. Las tini-
cas excepciones significativas han sido situaciones en las que ciertas
obras federales (acropuertos, carreteras, canales, puertos) reunieron a
los gobiernos federal y locales para manejar dichas obras especificas.
La otra drea de interaccién federal-local se verific6 cuando el gobier-
no federal proporcioné financiamiento para la infraestructura de los
municipios (y a menudo otros organismos publicos, como hospitales
y universidades).” Este no fue un programa federal continuo del que
pudieran depender los municipios, sino un tipo de programa de “abre
la llave, cierra la llave” que con frecuencia aparecia antes de las elec-
ciones federales,

Esto ha cambiado recientemente debido a que el gobierno federal
ha mostrado mayor interés por el bienestar de las ciudades.?® Dicho

# Andrew y Morrison, 2002.
# Canada, “Budget 2004: A New Deal of Communities”, 23 de marzo de 2004.
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interés es una respuesta a una fuerte actividad de cabildeo por parte
de varias asociaciones municipales y de algunos municipios grandes, que
se ha enfocado especialmente a garantizar algin tipo de apoyo finan-
ciero continuo para los municipios. Desde el punto de vista del gobier-
no federal, la base de esta participacion tiene varias motivaciones: ha
empezado a ver el papel de las ciudades principales como impulsoras
importantes del desarrollo econémico en la escena internacional, a
la vez que vincula un desarrollo econdémico sostenido del pais y la
posicidn de éste en el mundo a la fortuna internacional de algunas de
nuestras grandes ciudades.

La segunda consideracién es el gran déficit en infraestructura que
sufren muchas ciudades.? Buena parte del cabildeo que se mencio-
naba anteriormente se centraba en el hecho de que las ciudades lo
presentan, como es en los caminos insuficientes, tuberfas de agua y
aguas residuales deterioradas y problemas similares. En la mayorfa de
los lugares esto no representa una preocupacién inmediata, pero si se
piensa que deben tratarse pronto o llegardn a un punto de crisis.

Una tercera motivacién para la participacion federal es la creciente
presencia dentro de las ciudades de grupos que se consideran como
responsabilidad federal. Canadé se siente orgulloso de su situacién
como pais con alto indice de inmigracién; ha aceptado histéricamen-
te, a muchos europeos. En afios recientes esta inmigracién ha venido
de lugares no tradicionales como son Africa, Asia y el Caribe, y cerca
de 75% se asienta en tres ciudades principales: Montreal, Toronto y
Vancouver. Estos inmigrantes generan grandes oportunidades para
las ciudades, pero también costos de asentamiento importantes rela-
cionados con los grandes mimeros que requieren educacion, vivienda,
etc. En vista de que el gobierno federal tiene la responsabilidad princi-
pal de la inmigracidn, los municipios piensan que deben recibir cierto
grado de apoyo de su parte para manejar estas necesidades.

Otro grupo de personas de las que el gobierno federal es respon-
sable es el de la poblacién indigena. En los ultimos afos muchos in-
digenas, particularmente en el oeste de Canadd, han abandonado sus
reservaciones para buscar las oportunidades que ofrecen las ciudades.

* 1D Economics, “Mind the Gap: Finding the Money to Upgrade Canada’s Aging
Public Infrastructure”, 20 de mayo de 2004.
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Al igual que con los inmigrantes no canadienses, existe gran opor-
tunidad en estas ciudades, pero también problemas de asentamiento
para los indigenas. La tasa de natalidad de este grupo es muy elevada,
lo que significa fuerte presién para el sistema educativo y otros servi-
cios que deben ofrecerse a los jovenes. El gobierno federal respondio
en un principio a estos retos con lo que se llamé “un nuevo trato
para las ciudades”. Como su nombre lo indica, el interés del gobierno
federal se dirigia principalmente a las grandes ciudades que eran el
foco de las oportunidades internacionales y el lugar que concentraba
tanto a la inmigracién externa como interna. Sin embargo, los muni-
cipios pequenos y medianos expresaron su preocupacion por quedar
fuera de este programa, a pesar del hecho de que ellos también tenian
serios problemas. Asi, el “nuevo trato para las ciudades” se convirtié
en el “nuevo trato para las comunidades”, que tiene el objetivo de pro-
porcionar ciertos beneficios a todas las comunidades. Esto se tradujo
en un principio de igualdad en el que todos los municipios del pais
gozarian de los beneficios del nuevo trato, pero también diluyé con-
siderablemente la capacidad del gobierno federal de enfocarse en las
oportunidades y problemas de las ciudades principales. No obstante,
en virtud de la escena politica canadiense, habria sido muy dificil que
el gobierno federal se enfocara sélo en algunas ciudades.

La funcién principal del gobierno federal ha sido proporcionar fon-
dos alos municipios, pero siempre mediante acuerdos con los gobiernos
provinciales. Por las razones constitucionales que se han mencionado
en este trabajo, el gobierno federal aiin no trata directamente con los
municipios. La primera iniciativa federal en esta ronda de discusiones
fue la eliminacién del impuesto federal sobre bienes y servicios (GST.
por sus siglas en inglés) en todas las compras realizadas por los muni-
cipios. El GST es un impuesto de 7% sobre la compra de todos los bienes
y servicios en Canadd; su eliminacién para los municipios significaba
proporcionar un dividendo a todos ellos equivalente a 7% del costo de
todos los bienes y servicios adquiridos. Esta forma de subsidio tenia la
ventaja de ser fdcil de administrar y no hubo preocupacién en cuanto
a cémo se distribuiria entre los municipios.

La siguiente iniciativa en la que se estd trabajando es compartir
con los municipios los ingresos del impuesto federal a la gasolina.
Este se gravé como una fuente légica de fondos municipales, ya que
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es pagado por los conductores y buena parte de los municipios estd
mejorando sus caminos. Sin embargo, el tema de la distribuciéon ha
sido mds complejo con relacién al impuesto a la gasolina que para el
GST. El gobierno federal deseaba utilizar su posicién para distribuir el
impuesto y alentar a los municipios a que participaran en actividades
ambientales sustentables. Una idea era que el impuesto a la gasolina
podria canalizarse al trdnsito ptblico. Pero, esto fue un tema proble-
matico en las comunidades pequefias que no manejaban sistemas de
trdnsito piblico. La forma de distribucién también ha significado pro-
blemas. Al parecer, los ingresos se distribuirdn ahora sobre una base
per capita. Esto no ha complacido a los municipios que dependen del
turismo y otros que se ven obligados a mantener un sistema de cami-
nos que resulta mds extenso de lo necesario para su poblacién.

Hay una larga historia de participacién federal limitada y esporddi-
ca en las actividades municipales. La naturaleza de esta participacién
se ilustra bien con los programas de infraestructura de tipo “abre la
llave, cierra la llave” que se mencionaron anteriormente. Los tres nive-
les de gobierno se encuentran actualmente en un elaborado cabildeo
que podria traducirse en una participacién federal mds extensa y siste-
matica en las actividades municipales. Esto abarca a los tres niveles de
gobierno, ya que las provincias no permitirdn que el gobierno federal
trate directamente con los municipios. Estamos en el umbral de una
mayor participacién. Resulta dificil saber exactamente cémo se desa-
rrollard con el tiempo.

CONCLUSION

El propoésito de este trabajo ha sido analizar las innovaciones de los
gobiernos locales canadienses. La conclusion principal debe ser que
resulta muy dificil generalizar sobre tales innovaciones. Hay un gran
nimero de municipios, y la organizacion y la estructura son distintas
en cada provincia y territorio. Sin embargo, los ltimos diez afios han
sido un periodo de grandes cambios para muchos municipios; algunos
impulsados por amplias presiones ambientales, como la globalizacién,
otros llevados a nivel provincial, como el intercambio de servicios y
la reestructuracién, mientras que otros mds se han producido interna-
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mente, como el mayor interés en las asociaciones, el servicio orientado
al ciudadano y a facultar o “empoderar” a los empleados.

Una de las fuerzas impulsoras del cambio ha sido la preocupacién
sobre la posicién de algunas ciudades canadienses en la escena in-
ternacional. Toronto es evidentemente el ancla de la ciudad-regién
global. Montreal y Vancouver cuentan con una posicién mds limitada,
pero aun asf importante. Estas tres ciudades se han preocupado por
contar con las herramientas adecuadas y con la posicién para asumir su
papel en la escena internacional. Tanto el gobierno federal como los
provinciales han reconocido la importancia de esto; es por ello que
los gobiernos provinciales han modificado su manera de relacionarse
con los municipios y es también la razén por la que el gobierno federal
tiene mayor interés en el gobierno municipal.

El cambio en el nivel provincial ha sido hacia mayor descentra-
lizacién de la autoridad al nivel local y mayor autonomia para los
gobiernos municipales. Esto se ha instrumentado mediante una nueva
legislacién municipal que proporciona facultades de persona natural
y esferas amplias de jurisdiccién a los municipios. Los gobiernos pro-
vinciales han delegado ademds responsabilidades adicionales a los
municipales y les han proporcionado mds de sus propios ingresos,
dC manera que cuenten con mayor margen de maniDbra para tomar
sus propias decisiones. La reestructuracién municipal ha significado
ciudades mds grandes de un solo nivel que tienen ahora mds poder en
virtud de su dimensién. El alcalde tnico que representa a dicha drea
cuenta con una posicién fuerte, y la extensa dimensién geogrifica del
municipio aumenta su capacidad de administrar la zona en términos
de planificacién de uso del suelo, transporte y muchos otros aspectos de
la prestacién de servicios municipales.

El efecto de todos estos cambios ha abierto la puerta a transforma-
ciones importantes en el funcionamiento del sistema municipal. Sin
embargo, el cambio bdsico en el sistema se presentard tinicamente si
dichas modificaciones estructurales se traducen en cambios cultura-
les significativos en el dmbito local. Los municipios canadienses se
han llegado a sentir cémodos en su papel subordinado a la provincia,
pues si bien se quejan de esta subordinacién, también les libera de la
responsabilidad de tomar decisiones y encarar el resultado. Este ne-
cesario cambio cultural requerird que los municipios desarrollen sus
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propias capacidades de elaboracién de politicas, de manera que pue-
dan aprovechar eficazmente la autonomia que se les estd ofreciendo.
Depende ahora de los municipios decidir si siguen adelante con este
cambio cultural.
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CUATRO TENDENCIAS TRANSFORMADORAS:
LA INNOVACION EN LOS GOBIERNOS LOCALES
ESTADUNIDENSES

Mark A. Abramson y Flora Rodriguez-Mann
S9S G979

La investigacién que se presenta en este articulo procede de diversas
fuentes. El marco general de trabajo se sigue de un articulo que ori-
ginalmente elaboraron hace varios afios Jonathan D. Breul y John M.
Kamensky, investigadores del Centro 18M de Estudios sobre Asuntos
del Gobierno (1IBM Center for the Business of Government; en adelante
Centro 18M), y Mark Abramson. Aquel articulo reflexionaba sobre cier-
tas tendencias que los autores consideraban que habrian de transformar
al gobierno en el curso de la siguiente década, en los niveles local, estatal
y federal, tanto en Estados Unidos como en otras naciones del mundo.

En el presente trabajo, examinamos innovaciones recientes en el
gobierno local de Estados Unidos con el fin de determinar si alguna
de aquellas cuatro tendencias estd efectivamente “apareciendo” en ¢l
y si algunas de esas innovaciones estdn “transformando” al gobier-
no. Asimismo, se pretende hacer un “sobrevuelo” a nueve mil metros
de altura sobre las innovaciones realizadas por gobiernos locales de
Estados Unidos. No “profundizaremos” en innovaciones especificas,
sino mds bien ofreceremos un marco conceptual y algunos ejemplos
de innovacion. Finalmente, es importante mencionar que este trabajo
se sustenta en las casi 150 investigaciones realizadas desde 1998 con el
apoyo del Centro 1BM.
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TENDENCIA 1: CAMBIO DE REGLAS

La primera tendencia importante de transformacion del gobierno
comprende las iniciativas que estdn en curso para cambiar las “reglas
del juego” (las leyes formales, normas y prdcticas informales, y estruc-
turas de organizacién) que crean y determinan las acciones de los ser-
vidores publicos y los ciudadanos. Las “reglas del juego” se relacionan
con instituciones centrales del sector publico, como son los sistemas
de la administracién piblica, las précticas en materia de adquisicio-
nes, la elaboracién de presupuestos y la administracién financiera. Los
gobiernos son cada vez mds renuentes a los métodos tipo “uno para
todos” v estdn permitiendo mds “flexibilidad administrativa” para la
prestacion de los servicios, con procedimientos y sistemas de opera-
ci6n adecuados y adaptados para cada caso. Permitir mds flexibilidad
a los administradores de los programas y al mismo tiempo hacerlos
cada vez mds responsables por el desempeifio (tendencia 2) parece ser
un mecanismo muy poderoso para promover una gestion por resul-
tados. Ademads, al dar a los administradores autoridad, se brinda a
quienes mds conocen sobre los programas de una entidad, el poder y
la flexibilidad para conseguir que dichos programas funcionen.

La capacidad para disefiar “sistemas unicos” que respondan a la
situacién particular de cada uno de ellos es una ventaja distintiva que
poseen los gobiernos locales en Estados Unidos. Salvo por las grandes
ciudades, los gobiernos locales estadunidenses suelen ser mds mane-
jables que los gobiernos estatales o el federal. También, en términos
generales, es mds fdcil llegar a acuerdos con respecto a esos cambios
en el dmbito local que en el estatal o federal. Tenemos la impresién de
que el gobierno local efectivamente se ha frenado un poco en esta drea
desde la “aparicién” de “reinventando al gobierno”. Esta disminucién
del paso parece reflejar los “altibajos” de la reforma gubernamental.
En Estados Unidos pasamos por épocas de aceleracién y luego de
relativa calma en cuestién de reformas. Segiin parece, ahora nos en-
contramos en una época de reposo en el gobierno local en lo que se
refiere a cambiar las reglas del juego.
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Reforma del caprtal humano

La reforma del servicio civil es hoy en dia un tema prioritario nacio-
nal en el gobierno federal. Sin embargo, la experiencia federal reciente
estd mostrando lo dificil que resulta dicha reforma. Los sindicatos de
empleados federales estdn muy descontentos con las reformas federa-
les propuestas y se oponen enérgicamente a ellas. Estos sindicatos son
mds poderosos e influyentes en el 4mbito local que en el del gobierno
federal. Desde siempre, los sindicatos generalmente se han opuesto a
que se modifique el sistema de la administracién publica y ello quizd
explique por qué esta reforma no aparecié en la pantalla de nuestro
radar durante el rastreo que hicimos de las innovaciones en los go-
biernos locales.

Como se menciondé antes, el sistema del personal federal pasa ahora
por un periodo de cambios profundos. A principios de la década de
1990 se concedid a varias entidades federales que estaban siendo pre-
sionadas para que mejoraran su funcionamiento, cierta flexibilidad en
lo relativo a su personal. Al Servicio de Recaudacién Interna (Internal
Revenue Service o 1RS), por ejemplo, se le concedié gran flexibilidad
para el manejo de los recursos humanos, como parte de la Ley para
la Reestructuracién y Reforma del RS de 1998. Desde que esta ley fue
aprobada, el RS ha hecho grandes progresos en la modernizacién de
su estructura, sus practicas empresariales, su tecnologia y los procesos
para la recaudacién de impuestos.

Un aspecto primordial en el debate en torno a la creacién del De-
partamento de Seguridad Nacional (Department of Homeland Security)
fue el grado de flexibilidad administrativa que debia ddrsele en las
dreas de contratacién, despido, promocién, traslado y retencién de
los servidores publicos. La Ley sobre Seguridad Nacional de 2002
autorizd cambios sustanciales en la administracién del capital huma-
no. El Congreso y la presidencia exentaron al Departamento de Se-
guridad Nacional de ciertas disposiciones que prevé la ley federal del
servicio civil, como son las relativas a la indemnizacién, clasificacién,
contratacién y promocién. Por su parte, el Departamento de Defensa
estd actualmente revisando las politicas de personal que datan de la
segunda guerra mundial y que se aplican a sus empleados del servicio
civil. Este departamento requiere un nuevo sistema de personal que
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responda con mds rapidez y creatividad a las nuevas demandas que se
le presentan,

A medida que el debate en torno a cémo sanar la administracion
publica ha adquirido resonancia nacional, los estados (en su mayoria)
han adoptado medidas graduales para llevar a cabo las reformas, entre
las que destacan realizar pruebas de racionalizacién, simplificar el es-
calafén de puestos y dar mds flexibilidad a los sistemas de indemniza-
c16n. En ocasiones han instrumentado esas reformas en colaboracién
con los sindicatos, aunque con frecuencia ha sido con cierta oposicién o,
cuando menos, mucho escepticismo de su parte. Si bien docenas de
estados han preferido reformar sus servicios civiles paulatinamente,
tres de ellos decidieron que el cambio gradual no era suficiente. Los
tres (Texas, Georgia y Florida) aplicaron una férmula mds radical de
reforma de sus servicios civiles: “hacerla volar”. Asi, transformaron
su forma de reclutar, contratar, promover, clasificar e indemnizar a
los empleados estatales. Los funcionarios publicos y los ejecutivos de
recursos humanos en dichos estados se sienten satisfechos con las re-
formas, y los encargados de personal y los de contratacién aliviados
de ya no estar bajo el yugo de un sistema excesivamente estructurado,
centralizado y reglamentado.

Sin embargo, también encontramos cierta actividad en el nivel lo-
cal. Un ejemplo de reforma de servicio civil local se ubica en el conda-
do de Prince George, en Maryland, donde se cambiaron los procedi-
mientos para los “recortes forzosos” de servidores civiles con el fin de
climinar el proceso “tortuoso” y basado en la antigiiedad, por el que
se recorria el escalafén. El condado ahora utiliza un sistema basado
en el desempefio, llamado “puntos de retencién”, para determinar los
puestos que deben ser eliminados.

Mejoramiento de la gestion financiera

Otra reforma que ocupa un lugar mds importante en la agenda del
gobierno federal que en la de los gobiernos locales es la de mejorar la
gestién financiera. Entre las reformas al gobierno federal anteriores
se encuentran la promulgacién de la Ley sobre Altos Funcionarios
Financieros (CFO por sus siglas en inglés) de 1990 y de la Ley para la
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Reforma de la Gestién Gubernamental (GMRA) de 1994, que solicitan
a las dependencias someterse a auditorias financieras, similares a las
del sector privado. Este mayor interés en la evaluacién (aunado a la
Ley sobre Desempeno y Resultados del Gobierno y al aumento en el
ntmero de fondos de franquicia y de programas reembolsables) hizo
necesario que los funcionarios federales desarrollaran nuevas metodo-
logias para interpretar y documentar los “costos reales” que derivan
de la prestacion de servicios dentro de su propia organizacién y a otras
unidades del gobierno.

Un ejemplo de innovacién en el dmbito local para mejorar tanto
la gestién financiera como la provisién de servicios es la realizada en
el condado de Montgomery, en Maryland, que comprende el proceso
racionalizado de administracién de las prestaciones, para lo que se
instrumentd el Sistema de Administracién de Prestaciones (SAP), que
centraliza todas las operaciones. El SAP integra “con la computadora
central del Condado, a las compafiias aseguradoras y a terceros que
recaudan las primas de seguros de los jubilados y de los participantes
de COBRA (Consolidated Omnibus Budget Reconciliation Act)”. Este sistema
también permite que el condado administre sus 21 planes de retiro,
emita electrénicamente el historial de servicios y pagos a empleados, y
haga los cobros a otras entidades de manera mds eficiente.

Transformacion de las reglas y pricticas en materia de adquisiciones

También estamos viendo una revolucién en las reglas y prdcticas que
utiliza el gobierno para adquirir bienes y servicios, conducida por tres
grandes transformaciones en el mundo de las adquisiciones: 1) Se ha
pasado de la compra de bienes a la compra de servicios. 2) Se ha pa-
sado de una relacién de “dirigir y controlar” entre el gobierno y los
proveedores a una relacién de sociedad. 3) Se ha pasado de un sistema
de adquisiciones de papel y ldpiz, a un sistema electrénico.

En virtud del cambio de la compra de bienes hacia la compra de ser-
vicios, una de las transformaciones mds importantes que estd ocurrien-
do actualmente con cada vez mads frecuencia es la contratacién con base
en el desempefio, en los ambitos estatal y local. Los gobiernos estatales
y locales han empezado a utilizar contratos por “reparto del ahorro”
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(share-in-savings), por incremento de ingresos (revenue enhancement), y por
logro de objetivos (milestone). En el caso de los dos primeros se incentiva
a los proveedores a que se enfoquen en el logro de los procesos y pro-
ductos, lo que a su vez lleva a conseguir los resultados deseados (meno-
res costos por prestacién de servicios y mayores ganancias).

Con menos politicas, procedimientos y lincamientos sobre cémo
elaborar contratos por desempenio, los gobiernos estatales y locales
tienen mads libertad para “correr sin freno” y experimentar con diver-
sas politicas, prdcticas, técnicas, enfoques y herramientas basados en
el desemperio. Es cada vez mds frecuente que se apliquen incentivos
y castigos como factor de motivacion importante para cambiar las
conductas de los proveedores y hacer que presten mds atencidn a su
desempefio. Ahora, los gobiernos estatales y el federal recurren con
mads frecuencia a los incentivos y castigos, sin importar la trascenden-
cia de la misién o el valor en délares del contrato. En su informe al
Centro 1BM, en el que describe el posible efecto de los contratos por
desempeno, Larry Martin sefiala: “Uno de los objetivos de los CBD
(contratos por desempeifio) es recurrir menos a las especificaciones del
disefio (insumos y proceso) y recurrir mds a las especificaciones del des-
empeiio (productos, calidad y resultados)”. Martin incluye los siguien-
tes ejemplos de innovaciones en gobiernos locales mediante contratos
por desempeiio:

* Gobierno Metropolitano del Condado de Nashville y Davidson,
Tennessee: Se utiliz6 el modelo CBD para modificar los servicios
de gestién, con contratos por reparto de ahorros y por sociedad,
en los que el proveedor y los empleados piiblicos comparten los
ahorros que se obtienen al reducir los costos.

» Condado de DeKalb, Georgia: Se utilizé un CBD para los ser-
vicios penitenciarios de salud, que especifican un requisito de
desempetio sobre la calidad y los resultados (el proveedor debe
procurar y garantizar la acreditacién).

* Ciudad de Charlotte, Carolina del Norte: Establecieron un CBD
para sus servicios de soporte técnico y otros de asistencia, apli-
cando incentivos y penalizaciones que incrementan o disminu-
yen de acuerdo con los estdndares de desempeno que correspon-
den a los niveles aceptables de calidad.
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* Condado de Pinellas, Florida: Hicieron un GBD para los servi-
cios de ambulancias, aplicando penalizaciones cuando hubiese
problemas con la veracidad de los datos.

* Comisién de Exposiciones y Recreaciones Metro (Portland,
Oregon): Utiliz6 un CBD para los servicios de mercadotecnia de
convenciones, aplicando un enfoque gradual y desarrollista.

El nuevo modelo de creacién de asociaciones que se ha previsto
en algunos contratos por desempefio necesitara otros cambios sustan-
ciales en la forma en que el gobierno elabora e instrumenta los con-
tratos. En su informe al Centro 18M, Wendell Lawther concluye que
las formas antiguas de operar ya no son eficaces para las actividades
actuales, altamente complejas, y que es claro que se requiere un nuevo
estilo de funcionar. Lawther explica:

Si el servicio es sumamente complejo y no existe una clara compren-
sion de los medios requeridos para suministrarlo, entonces la entidad y
el proveedor deben establecer una asociacién publico-privada [...] que,
para que sea plenamente eficaz, debe cambiar ¢l papel que desempeiia
el personal de la entidad y del proveedor con respecto a lo que ha
sido la relacion tradicional proveedorgobierno, que caracteriza a los
servicios de baja y media complejidad. Todos los participantes deben

interactuar como iguales.

La idea de trabajar como “iguales” es en verdad revolucionaria
para el gobierno; no forma parte del modelo tradicional de adquisi-
ciones. Lawther emplea la definicién de asociaciones publico-privadas
(APP) que presenta el National Highway Institute: “Un acomodo de pape-
les y relaciones mediante el cual dos o mas entidades publicas y pri-
vadas coordinan/combinan recursos complementarios para alcanzar
sus objetivos, mediante la prosecucion conjunta de una o mds metas
comunes”. Senala que las organizaciones sin fines de lucro también
pueden ser parte de una APP. El concepto de asociaciones publico-
privadas no es nuevo. Este tipo de asociaciones se ha utilizado con
éxito desde hace mucho tiempo para la construccién de autopistas y
otros grandes proyectos de infraestructura. En su informe al Centro
1BM, Trefor Williams describe los diversos tipos de modelos de asocia-
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ci6n publico-privada que se emplean en el mundo. Sostiene que, en el
futuro, este tipo de asociaciones se utilizard no sélo por la necesidad
de comprar servicios en lugar de adquirir bienes, sino también por
la necesidad del gobierno de desarrollar modelos de financiamiento
innovadores. Williams escribe:

En la proxima década, un reto mayor que enfrentard el gobierno en
todos los niveles (federal, estatal y local) serd el de hallar y desarro-
llar nuevas formas para financiar e instrumentar proyectos de gran
de escala. En el futuro, éstos no sc limitardn tan sélo a autopistas e in-
fraestructura, sino que incluirdn cada vez mds proyectos tecnolégicos
de gran escala. El uso de asociaciones publico-privadas ofrecerd una
alternativa cada vez mads atractiva a los enfoques tradicionales para el

financiamiento y las adquisiciones de grandes proyectos.

Hoy en dia existen muchos ejemplos de este tipo de nuevas aso-
ciaciones en el campo del desarrollo de redes inalimbricas para las
ciudades y condados de Estados Unidos:

* Dayton, Ohio: La ciudad establecié una asociaciéon publico-
privada para proveer servicios gratuitos de internet. Tiene un
convenio de prueba con una empresa privada para brindar una
arquitectura de red de drea local WiFi a edificios publicos y
dentro de los derechos de paso de la ciudad. El acceso Wi-Fi estd
disponible dentro de un perimetro de aproximadamente 1.5 km*
en el centro de la ciudad; estd disefiado para dreas al aire libre
y no compite con los otros proveedores de red inaldmbrica que
ya existen. Asimismo, la ciudad se ha asociado con una empresa
que vende espacios publicitarios en linea con el fin de compen-
sar la gratuidad del servicio de la internet.

+ Kansas City, Missouri: La ciudad se asocié con un proveedor ina-
ldmbrico de banda ancha para instalar puntos de conexién a la
internet inaldmbrica gratuita por toda la ciudad. El proveedor no
cobrd a la ciudad por instalar la red, pues espera peder entablar una
asociacion con ella cuando decida construir una red comunitaria.

» Tiladelfia, Pennsylvania: La ciudad estd construyendo una red
comunitaria inaldmbrica de banda ancha, con participacién del
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sector privado. La red inaldmbrica cubrird la mayor parte de los
espacios comerciales, residenciales y publicos, que le serd ven-
dida a los residentes a precios accesibles. Asimismo, la ciudad
subsidiard los servicios de banda ancha para los residentes de
bajos ingresos.

Atencion a las reformas orgamzacionales

Recientemente ha habido un interés cada vez mayor por crear o rees-
tructurar las dependencias gubernamentales. Dos ejemplos prominen-
tes en el dmbito federal fueron la creacién en 2001 de la Administra-
cidn para la Seguridad en el Transporte y, en 2003, el Departamento
de Seguridad Nacional.

Los gobiernos locales también han optado por la reorganizaciéon
desde hace mucho tiempo. En su informe al Centro 18M, Thomas H.
Stanton plantea las razones por las que a menudo es necesaria la re-
organizacién:

Existen numerosas razones de peso para crear una nueva organizacion o
para reorganizarla, entre las cuales: (1) asociar programas similares que
pertenecen a unidades gubernamentales diferentes con el fin de ofrecer
un punto de confluencia organizacional de acciones y responsabilidades
para el logro de objetivos ptiblicos de alta prioridad; (2) garantizar que
la informacién fluya al nivel apropiado de gobierno para que ahi sea
considerada y se decidan posibles acciones; (3) modificar el interés de las
politicas y asegurar que los recursos sean asignados mds adecuadamente
para apoyar las actividades prioritarias, y (4) determinar quién controla
y rinde cuentas sobre ciertas actividades gubernamentales.

En su informe al Centro 18BM, Peter Frumkin examino seis estudios
de caso de fusiones en el sector publico, entre ellos el caso del Depar-
tamento de Salud e Higiene Mental de la ciudad de Nueva York, que
unié en una sola institucién los departamentos de Salud y de Salud
Mental, Retardo Mental y Alcoholismo. Uno de los muchos objetivos
de esa reorganizacién fue crear mayor sinergia entre las unidades fu-
sionadas, lo que al parecer se logré.
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TENDENCIA 2: MAS ATENCION AL DESEMPENO

/Ana segunda tendencia muy importante es la mayor importancia que
f\ptorga ¢l gobierno al desempeiio. Esta tendencia es muy clara en el
ambito local, aunque podria afirmarse que los gobiernos locales siem-
pre han ido ligeramente a la delantera del gobierno federal en lo que se
refiere a subrayar la importancia del desempefio; sin embargo, en afios
recientes el gobierno federal se ha esforzado por “emparejarse”.
Durante un decenio ¢l gobierno federal se ha esforzado por en-
contrar soluciones de procedimiento para mejorar la eficiencia de sus
programas. En afios recientes el Gongreso ha lanzado oleadas de esta-
tutos para todos los niveles del gobierno con el propésito de mejorar
la administracion federal, entre ellos la Ley para Altos Funcionarios
Financieros (1990), la Ley sobre Desemperio y Resultados Guberna-
mentales (1993), la Ley para la Reforma de Gestion Gubernamental
(1994), 1a Ley Clinger-Cohen (1996) y la Ley para la Eliminacién de
Trdmites Gubernamentales (1998). La atencién que se empez6 a pres-
tar recientemente al desempeiio y los resultados estd permitiendo que
los responsables de las politicas gubernamentales pasen de estar sujetos
a los procesos (cémo se toman las decisiones) a ocuparse de los resul-
tados (1.e., aquellos productos que les interesan a los estadunidenses).
La gestién por resultados ofrece un medio para enfocarse en lo que el
gobierno hace, en lugar de sélo prestar atencién a lo que gasta. Las
dependencias han empezado a responsabilizar a los administradores
por lo que aportan para la obtencién de resultados y a reconocerles
_y retribuirles por ello. Igualmente importante es el hecho de que han
empezado a dotar a los administradores (a aquellos que conocen mas
sobre los programas de la entidad) de autoridad para lograr que esos
. programas funcionen con mds flexibilidad y autoridad administrativas.
‘En las décadas pasadas los gobiernos federal, estatales y locales han ido
desarrollando métodos para vincular los objetivos de la organizacién
con los resultados esperados, a menudo con un enfoque centrado en
el cliente y, de vez en cuando, yendo incluso mds alld de las fronteras
de cada dependencia. El Centro 18M ha documentado algunos de los
métodos mds innovadores.
Dos ciudades han sido pioneras en el uso de la gestidn transversal
del desempetio como un medio para mejorar la eficiencia organizacio-
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nal. El Departamento de Policia de la ciudad de Nueva York (NYPD
por su nombre en inglés) atribuye al programa CompStat la disminu-
cién de 67% de la tasa de asesinatos en la ciudad entre 1993 y 1998,
En su informe al Centro 18BM, Paul O’Connel documenta la forma en
que el Departamento de Policia utiliza los datos de desempefio para
definir y fomentar la rendicién de cuentas en cada uno de los distritos
policiacos, de manera semanal. Describe cémo el departamento cam-
bid de ser una organizacién centralizada y orientada a las funciones, a
una descentralizada y geogradfica. Ulilizando lo que el antiguo alcalde
Rudolph Giuliani describia como “un programa computarizado que
ayuda a garantizar la rendicién de cuentas de los mandos”, el departa-
mento pudo transformar su cultura, permitiendo mds participacién en
la toma de decisiones, lo que llevé a que los problemas se resolvieran
en forma mds participativa entre los diversos departamentos de la
ciudad, tales como la autoridad sobre vivienda, el sistema del metro y
la oficina del fiscal del distrito.

El éxito de la ciudad de Nueva York inspiré al programa CitiSat
de Baltimore. (El creador del CompStat del NYPD, Jack Maple, fue con-
tratado por el alcalde Martin O'Malley para que le ayudara a desa-
rrollar el CitiStat.) Ahi se aplicé el mismo enfoque, pero lleviandolo
mads alld del cumplimiento de la ley, a otros servicios de la ciudad.
En su informe al Centro 18BM, Lenneal Henderson describe cémo el
alcalde O’Malley establecié el programa CitiStat poco después de que
asumid el cargo en 1999. Este sistema requiere que las entidades gene-
ren informacién cada dos semanas sobre ciertos indicadores clave de
desempenio y recursos humanos para que el personal del alcalde los
examine, Ademds de los programas financiados por la ciudad, com-
prende los programas federales disenados para resolver el mismo tipo
de problemas sociales, como reducir la cantidad de nifios con niveles
elevados de plomo en la sangre. Dirigiendo recursos a resolver este
problema, la ciudad pudo disminuir en 46% el nivel de plomo en la
sangre de los ninos en solo dos afos. Este tipo de resultados positivos
se obtuvo también en muchos otros programas. Henderson concluye
que el CitiStat constituye una herramienta de planeacion estratégica y
un medio de rendicién de cuentas muy efectivos para gestionar ade-
cuadamente los servicios gubernamentales que lleven a alcanzar los
objetivos sociales prioritarios.
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El modelo del CitiStat de Baltimore estd siendo ahora aplicado en
varias ciudades de Estados Unidos, entre las que se cuentan Somer-
ville, Massachusetts (SomerStat), Providence, Rhode Island (ProvStat),
Syracuse, Nueva York (SyraStaf), y San Francisco, California (SFS-
taf). En una publicacién actualmente en prensa, Robert Behn, de la
Universidad de Harvard, sostiene que las siguientes caracteristicas
definen al modelo Stat:

Se puede decir que una ciudad estd aplicando un CitiStat si realiza re-
uniones regulares y periddicas en las cuales el alcalde y/o sus principales
colaboradores utilizan datos para discutir, examinar y analizar con el
director (y altos funcionarios) de cada una de las dependencias de la ciu-
dad el desempeno pasado de dicha entidad, sus objetivos de desempefio
para el futuro préximo y sus estrategias generales de desempetio.

Serd interesante observar cdmo se desarrollan los sistemas de ges-
tién del desempefio tipo Stat en todo el pafs, y comprobar también si
los gobiernos locales modifican sustancialmente la forma en que, con
base en esos sistemas, las ciudades son administradas y la mano de
obra es aprovechada.

TENDENCIA 3: MEJORAR LA PROVISION DE LOS SERVICIOS

Hace quince afios la internet atin era un juguete nuevo para la mayo-
ria de los usuarios de computadoras, y tierra desconocida para la ma-
yoria de los estadunidenses. Hace también alrededor de una década
que el término “cliente” empez6 a utilizarse en los circulos oficiales, lo
que llevé a que muchas dependencias tuvieran que repensar la forma
en que prestaban los servicios al publico. Algunas instituciones fede-
rales, como el Servicio de Recaudacién Interna y la Administracién
Federal de la Aviacién, empezaron a reorganizar sus funciones para
volverse mas “cliente-céntricos” y “enfocados en la ciudadania”, lo que
significaba que en lugar de organizarse en torno a los procesos que
realizaban, se organizaran a partir de las personas a quienes servian.

Como consecuencia de estos hechos independientes, a mediados
de la década de 1990 se vivié un periodo de mucha experimentacién
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para repensar y mejorar la prestacion de los programas y servicios en
muchas dependencias gubernamentales. Aparecieron miles de sitios
web, se anunciaron con bombo y platillo cientos de objetivos de des-
empeno y estdndares de servicio, y se plantearon muchos enfoques
alternativos para la provisién de los servicios, como el de intercambio
de emisiones contaminantes. Después de esta fase de florecimiento si-
gui6 una etapa de consolidacién. En los siete afios transcurridos desde
la creacion del Centro 1BM, hemos documentado el desarrollo de cua-
tro métodos para mejorar la prestacion de servicios gubernamentales,
que destacan algunas de las mejores prdcticas que los funcionarios de
gobierno deberian considerar utilizar de manera mds generalizada.

Proveer servicios por medio de Internet

En el nivel federal, el Servicio de Recaudacién Interna (SR1) ha cam-
biado drdsticamente la forma en que los estadunidenses cumplen con
sus responsabilidades fiscales, siendo éste uno de los casos de éxito
mds importantes en la historia de los avances en la prestacién de los
servicios gubernamentales. Un mimero cada vez mayor de estaduni-
denses llena sus formatos fiscales electronicamente, por via internet, y
considera este método mucho mds eficaz que el formato tradicional en
papel. Ha tenido tanto éxito que el Congreso exhorté al SRI a que, en
2008, 80% de las presentaciones fiscales se haga por via electrénica.

Hoy en dia casi todas las ciudades de Estados Unidos cuentan con
su propio sitio web, mediante €l cual brindan informacién a la comuni-
dad y hacen posible que los ciudadanos realicen diversas transacciones
relativamente sencillas (pago de multas de trdnsito, pago de impuestos,
cambio de domicilio, etc.). Muchas jurisdicciones, como el condado de
Fairfax, Virginia, estdn ahora “llevando las cosas mds lejos” para ana-
dir mas capacidades de transaccion a sus sitios web e incluir actividades
tales como la construccién, el uso del suelo y los permisos para obras
publicas. La cantidad de estos sitios web oficiales es demasiado grande
para enlistarla. El reto para los gobiernos locales en el préximo decenio
serd evaluar si en verdad se consiguen ahorros cuando los ciudadanos
hacen sus trdmites “en linea”, en lugar de que “hagan fila”.
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Prestar servicios por medio de organizaciones no tradicionales

Uno de los cambios mds polémicos en la forma en que opera el gobier-
no es la tendencia a que los servicios gubernamentales tradicionales
se brinden por medio de organizaciones no tradicionales. Al igual que
con las experiencias que ha tenido el gobierno con las actividades em-
presariales y ¢l uso de la internet para brindar los servicios, el sector
publico estd viviendo un proceso de aprendizaje muy importante, y a
menudo dificil, sobre cémo elaborar y manejar contratos con provee-
dores de servicios no tradicionales.

En su informe al Centro 8M, Jocelyn M. Johnston y Barbara S. Rom-
zek describen la experiencia que vividé Kansas al contratar a organiza-
ciones privadas y sin fines de lucro para suministrar servicios sociales
en el nivel local. Si bien este tipo de contratacién tiene sus particularida-
des y dificultades, todas las entidades gubernamentales enfrentan retos
similares cuando deciden “subcontratar” a una organizacién privada o
sin fines de lucro para alguna de sus actividades. Johnston y Romzek
exhortan a los funcionarios del gobierno a que se tomen su tiempo para
pensar en la redaccién del contrato, asi como en el personal y los costos
asociados con su instrumentacién. Es igualmente importante dejar en
claro cuales son las expectativas de desempeiio tanto para el gobierno
como para el proveedor, los que, segtin recomiendan Johnston y Rom-
zek, deben negociarse antes de otorgar cl contrato.

Otro cambio interesante y muy polémico es la provisién de servi-
cios por organizaciones con alguna orientacién religiosa. En su infor-
me al Centro IBM, John P. Bartkowski y Helen A. Regis describen la
experiencia de Mississippi con la iniciativa de opcién caritativa con-
tenida en la Ley de Reconciliacién sobre Responsabilidad Personal
y Oportunidades de Trabajo de 1996 (PRWORA, por su nombre en
inglés). El gobierno de Bush ha seguido alentando para que se recurra
a organizaciones religiosas para proveer servicios sociales. Serd inte-
resante ver si los gobiernos locales avanzan en esa misma direccién en
los anos por venir.

Menos polémica ha sido la creacién de los Distritos para la Mejora
Empresarial (DME) en todo el territorio estadunidense. En su informe
al Centro 1BM, Jerry Mitchell describe cémo los DME constituyen un
enfoque no tradicional para proveer servicios gubernamentales en las
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zonas de negocios del centro de la ciudad. Aunque su estatuto legal
y sus fuentes de financiamiento pueden ser radicalmente distintos,
dichos distritos pueden ser descritos de manera general como organis-
mos que son en gran medida independientes del gobierno y a menudo
reciben financiamiento directamente de los usuarios (los propietarios
de las tiendas del centro de la ciudad) a los que sirven los DME. A
menudo estdn registrados como organizaciones sin fines de lucro, cor-
poraciones gubernamentales o asociaciones publico-privadas.

Una de las preguntas interesantes que ha suscitado el crecimiento
de estos distritos es si éstos representan una nueva tendencia en la
administracién local de Estados Unidos, a saber, la prictica de cobrar
a un grupo determinado de usuarios por servicios que reciben adicio-
nalmente a los que suele proveer el gobierno al piiblico general. Sin
duda existen en el pais otros ejemplos de cobros especiales a usuarios,
pero el modelo de los DME resulta diferente en el alcance y la natura-
leza de los servicios brindados. También habria que preguntarse si las
restricciones fiscales en todos los niveles del gobierno serdn un factor
que estimule la creacién de més empresas de tipo DME.

Realizar las funciones del gobierno con prdcticas de mercado

Si existe un drea de politica publica en la que el gobierno ha estado
sumamente abierto a la experimentacién y la innovacién en el uso de
herramientas para poner en marcha programas e instrumentar politi-
cas, ésta ha sido la del medio ambiente. La politica ambiental ha sido
pionera en el empleo de métodos basados en el mercado para conse-
guir los objetivos nacionales en esta materia.

En su informe al Centro 18M, Richard C. Hula describe la expe-
riencia de Michigan en el desarrollo de un método innovador para
las politicas de recuperacion de zonas industriales abandonadas (o
en desuso) contaminadas, que actualmente estd teniendo lugar en el
plano local. Un aspecto interesante de esta experiencia fue el cambio
en ¢l papel que desempefid la agencia gubernamental responsable de
supervisar dichas politicas. Hula describe el giro que se dio en el De-
partamento de Calidad Ambiental de Michigan cuando éste empez6
a interesarse por la renovacién econémica y comercial de esas zonas,
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asi como por las cuestiones de limpieza ambiental. Al describir este
cambio, el ex gobernador John Engler comenté: “Hemos hecho que
resulte atractivo el rescate y la renovacién de esas zonas reforman-
do las leyes sobre limpieza y ofreciendo créditos fiscales y préstamos
con bajos intereses a nuestras comunidades”. A principios de 2002, el
Congreso autorizé la Ley para la Revitalizacion de Zonas Industriales
Abandonas y Contaminadas, con el fin de que ese concepto tuviera
alcance nacional.

Otro tipo de método basado en el mercado es la competencia. Con el
fin de reducir costos y aumentar la eficiencia de los servicios, la ciudad
de Arlington, en Texas, establecié una politica de servicios competiti-
vos por el que se requirié a los departamentos que revisaran sus servi-
cios y determinaran si éstos deberian ser eliminados o conservados, si
habria que hacerles una reingenieria, realizarlos en colaboracién con
otras jurisdicciones, o transferirlos a una entidad externa por medio de
la subcontratacién o la competencia gestionada. Las recomendaciones
de cada departamento se someten al comité directivo de servicios com-
petitivos, que consta de un administrador de la ciudad, un director fi-
nanciero y un director de recursos humanos, que toman la decisién final.
En su informe al Centro 18BM, William Eimicke describe un proceso
similar en el condado de San Diego, California.

Mejorar las operaciones internas del gobierno

En el gobierno del siglo XX una situacién monopdlica caracterizaba las
operaciones internas del gobierno. Muchos servicios internos se pres-
taban “en casa” y los empleados de dichas organizaciones no tenian li-
bertad para decidir si querian comprar o no esos servicios. La toma de
decisiones era sencilla: cada departamento del gobierno suministraba
los servicios a sus propios empleados, quienes no tenian otra opcién
que comprarlos. Esto empezd a cambiar en los afios 1990. Un prin-
cipio rector del documento “Revisién Nacional del Desempefio™ del
vicepresidente Gore era que la competencia resultaba positiva y que
los empleados del gobierno deberian poder decidir si “compraban”
los servicios de sus propios departamentos o lo hacfan en otra parte,
ya fuera en otro departamento o fuera del gobierno. Los servidores
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publicos ya no estarian obligados a comprar los servicios de su propio
departamento.

En afios recientes se han visto muchos ejemplos de reorganizacién
en gobiernos locales que buscan mejorar su desempefio, pero dando
un nuevo “giro”. Este nuevo “giro” ha consistido en mejorar la pres-
tacién de los servicios creando nuevos mecanismos para servir mejor
al publico. Un ejemplo destacado es el de Chicago, Illinois, que puso
en funcionamiento un nimero telefénico para informacién, el sistema
311, al que los residentes pueden llamar para informarse sobre los
servicios de la ciudad, hacer solicitudes de servicios y darles segui-
miento, asi como tener acceso a servicios policfacos de no emergencia.
El sistema funciona las 24 horas del dia, siete dias de la semana, y las
llamadas las reciben operadores capacitados, con el apoyo del software
mds moderno. El modelo 311 ha sido aplicado en muchas otras ciuda-
des, entre ellas Baltimore, en Maryland.

Un ejemplo relacionado con el anterior se encuentra en Northglenn,
Colorado, donde se eliminaron todos los departamentos y se desarro-
116 “una nueva estructura basada tanto en centros de servicio que
responden a los retos organizacionales, como en centros de excelencia
que trabajan con los ciudadanos en una gestién comunitaria”. Los fun-
cionarios publicos trabajan con un asesor para redisenar la estructura
organizacional de la ciudad y organizar a los empleados “con base
en equipos de trabajo capacitados integralmente que se dedican a la
provision de los servicios™.

TENDENCIA 4: MAYOR COLABORACION

El Centro 1BM también ha estado siguiendo la evolucién del uso de
asociaciones y redes como nuevo método para conocer la forma en
que funciona el gobierno en diversas dreas, método que difiere mucho
de aquella forma en que solia trabajar el gobierno en el siglo XX. Los
ciudadanos esperan cada vez mds resultados del gobierno: aire limpio,
alimentos de calidad, nifos sanos, calles seguras. Pero la realidad es
que los desafios que plantea la compleja sociedad actual son de tal
magnitud que las dependencias y los programas, de manera aislada,
no pueden por si solos lograr esos resultados. El reto fundamental
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para mejorar el desempeiio que enfrenta actualmente el gobierno es
que sus dirigentes logren resultados disefiando acciones en las que
participen conjuntamente diversos organismos gubernamentales, los
diferentes niveles de gobierno, la ciudadania, el sector privado y or-
ganizaciones sin fines de lucro. Las herramientas primordiales para
lograr eso son las asociaciones y las redes. Varios informes recientes
presentados al Centro IBM resumen las causas por las que esas herra-
mientas se vuelven cada vez mds importantes, cémo deberdn cambiar
las habilidades de los administradores para tener éxito en la gestion
de esas asociaciones y redes, y la forma en que esas herramientas pue-
den utilizarse. Ejemplos de ese tipo de cooperacién en el dmbito local
incluyen la colaboracién entre el gobierno local y los ciudadanos, la
colaboracién dentro del gobierno local, la colaboracién con el sector
privado y la colaboracién con otros gobiernos locales.

Colaboraciin entre el gobierno local y los ciudadanos

La ciudad de Davenport, en Iowa, utiliza un método de cinco pasos
basado en la ciudadania para elaborar su presupuesto. Los cinco pasos
de que consta el proceso de Presupuestacién Basada en los Ciudada-
nos (PBC) son: evaluacidn; educacién y retroalimentacién; elaboracion
del presupuesto; instrumentacion del presupuesto, y monitoreo e in-
formes. La ciudad utiliza encuestas ciudadanas, grupos de enfoque y
foros comunitarios para medir la calidad de los servicios que ofrece,
para identificar problemas y para dar a conocer a los ciudadanos in-
formacién sobre la situacién financiera de la ciudad. El proceso PBC
“permite que los ciudadanos incidan en el presupuesto y que la ciudad
dé a conocer a los ciudadanos los diversos retos financieros”.

Existen también muchos ejemplos de gobiernos locales que estdn
utilizando lo ultimo en tecnologia para comunicarse y colaborar mas
eficazmente con la ciudadania. Asf, el condado de Sedgwick, Kentucky,
realiza audiencias ptiblicas por medio de la internet para incrementar
la participacion de la comunidad. Los residentes del condado pueden
participar por la internet en la reunién de la Junta de Comisiones del
condado y hacer preguntas en linea. Asimismo, la ciudad de Warren,
en Michigan, produce podcasts y los sube a su sitio web para mantener
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al tanto a los residentes de los eventos y noticias locales. Mediante un
podcast también se transmite el Warren Town Talk, un programa sema-
nal que presenta entrevistas a funcionarios de la ciudad. El alcalde de
Grand Forks, Dakota del Norte, utiliza un podeast en el sitio web de la
ciudad con el fin de mantenerse en contacto con sus ciudadanos; soli-
cita a los residentes que le envien preguntas por correo electrénico y se
vale del podcast para responderles y atender sus preocupaciones.

Colaboracion dentro del gobierno local

La ciudad de Kansas, Missouri, cre6 la Oficina para la Administra-
cion de Mejoras de Capital (CIMO por su nombre en inglés), con el pro-
posito de “acelerar la elaboracion de proyectos de mejora de capital”.
La ¢IMO se cred en colaboracién con el alcalde, el ayuntamiento y el
administrador de la ciudad, y en ella labora personal adscrito a varios
departamentos de la ciudad, tales como Aviacién, Parques, Recrea-
cién, Obras Publicas, y Servicios de Agua. La CIMO brinda un proceso
modernizado para administrar los proyectos de mejora y ofrece un
punto tinico de autoridad y responsabilidad.

Colaboracion con el sector privado

Como se menciond antes, existen muchos ejemplos de colaboracién
(como las asociaciones publico-privadas) que funcionan actualmente
para el desarrollo de redes inaldmbricas y de banda ancha en muchas
ciudades de Estados Unidos. Otro ejemplo, menos tecnolégico pero
igualmente interesante, estd en la ciudad de Baltimore, Maryland, que
instalé 26 contenedores para desperdicios reciclables en zonas turis-
ticas de alta afluencia. Estos son financiados con la publicidad que se
coloca en sus cuatro costados. La ciudad comparte la responsabilidad
de mantenimiento de las unidades con la empresa publicitaria: aquélla
se hace cargo de la basura y los reciclables, mientras que ésta limpia y
da mantenimiento a los contenedores.
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Colaboracién con otros gobiernos locales

También hay cada vez mis ejemplos de colaboracién entre los propios
gobiernos locales:

* Proyecto de Entidades de Utah para Infraestructura Abierta de

Telecomunicaciones (Brigham City, Utah). La entidad multiju-
risdiccional instalé “una red de fibra éptica de alta velocidad
que permite que las empresas se envien voz, video y datos en
cuestién de segundos”. Estos servicios son accesibles via internet
y sirven cuando menos a una docena de ciudades.

Trenton, Nueva Jersey, y Grosse Township, Nueva Jersey. Es-
tas dos ciudades establecieron un convenio intergubernamental
para adquirir un sistema compartido de gestién financiera, y se
reparten los costos de operacién y mantenimiento del sistema.
Louisville, Kentucky, y Condado de Jefferson, Kentucky. Las
dos localidades comparten sus recursos por medio de la Agen-
cia de Asociacién para la Capacitacién, con el fin de brindar
formacién y empleo a los residentes de ambas jurisdicciones,
incluidos estudiantes de secundaria. La agencia es financiada
por los gobiernos local, estatal y federal, y administrada por el
Consejo de Desarrollo Laboral del drea de Louisville. El consejo
estd formado por lideres empresariales, gubernamentales, de los
sectores educativo y laboral.

Condado de Douglas, Nebraska, y Omaha, Nebraska. Las dos
localidades fusionaron sus departamentos de tecnologia para
reducir costos y mejorar los servicios de tecnologia de la infor-
macién (T1). La fusién result6 en la creacion de la Comision de
Tecnologia de Douglas-Omaha, organizacién sin fines de lucro
que es responsable de instalar, operar y dar mantenimiento a los
equipos y servicios de TI.

En resumen, la colaboracién puede ser un método eficaz para que
los administradores publicos alcancen mds facilmente los objetivos de
su organizacién. Al parecer, el elemento clave es contar con el tipo
adecuado de personas participantes en la asociacién, mds que recurrir
a los métodos tradicionales de administracién vertical. Desarrollar
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asociaciones, redes, y lograr mayor colaboracién serdn los verdaderos
retos para los lideres del sector publico cuyos éxitos dependen cada
vez mds de su capacidad para colaborar en dreas tan diversas como la
seguridad nacional, la capacitacién laboral y la pobreza.

UNA MIRADA AL FUTURO

Las presiones para que el gobierno cambie y otorgue a los adminis-
tradores federales mds flexibilidad para que realicen sus labores no
cederdn. El gobierno seguird experimentando cambios acelerados y
profundos. En efecto, si el pasado puede servir como guia, el cambio
y la creciente flexibilidad administrativa serdn continuos y estardn en
constante aceleracién.

Mejorar la administracién en el gobierno sigue siendo una tarea
compleja y dificil, tanto técnica como politicamente. Ha dejado de
verse como una empresa uniforme y centralizada, en la que “uno sirve
para todos”. Hoy en dia estdn en curso diversas iniciativas en las enti-
dades del gobierno, en todos los niveles (federal, estatal y local) para
remover las barreras que impiden alcanzar una administraciéon mds
eficiente, con la expectativa de que haya mayor rendicién de cuentas
y mejor desempeno. Esto implica dotar a los administradores de los
recursos y la flexibilidad necesarios para que logren resultados. Tam-
bién significa prestar mds atencién al desempefio y recurrir mds a la
colaboracién en los anos venideros.

SITIOS WEB UTILIZADOS PARA ESTA INVESTIGACION

American City and County: Attp://americancityandcounty.com

Ash Institute for Democratic Governance and Innovation at Harvard Uni-
versity: http:/fwww.ashinstitute. harvard.edu/Ash

Governing Magazine: http://www.governing.com/

Harvard-Kennedy School Government Innovators Network: Atth://wuwnw.in-
novations.harvard.edu

International City/County Management Association: Atlp://www.icma.org

National Association of Counties: Attp://www.naco.org

National League of Gities: Attp://www.nlc.org/About_Cities/City_Knowledge_Net-

work
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CONSTRUIR UNA NEW PUBLIC GOVERNANCE
EL CASO DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN MEXICO
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HAS 691150 Fosé A. Peiia Ahumada

En las ultimas dos décadas, la corriente del New Public Management
(Nueva Gerencia Publica, NGP) ha dominado la orientacién y el con-
tenido de los procesos de reforma administrativa y gubernamental en
prdcticamente todos los paises del mundo. Si bien existe un amplio
debate en cuanto a los alcances, logros y desencantos de este modelo,
es indudable que en el momento actual inspira buena parte de los pro-
cesos de cambio gubernamental. Esto tanto en paises desarrollados
como en aquellos en vias de desarrollo, y tanto en los niveles centrales
y federales de gobierno como en los niveles subnacionales.

Si bien la NGP promete soluciones a practicamente todas las “fallas
de gobierno” que aquejan a los diversos paises, no ha sido ficil su
convivencia o cohabitacion con procesos de otra naturaleza mds bien
de cardcter politico, como son aquellos procesos que buscan promo-
ver una nueva gobernania democrdtica, es decir nuevos mecanismos de
interlocucién entre gobierno y ciudadania, nuevas practicas democra-
ticas en lo cotidiano, nuevos arreglos y entendimientos en la accién
publica.

En gobiernos locales de paises que vienen transitando a la demo-
cracia, como es el caso de México, la convivencia de ambos procesos
genera complejidades mayores en la dindmica de las reformas guberna-
mentales. Por una parte, se busca mejorar la eficiencia en la prestacién
de bienes y servicios a la poblacién mediante herramientas que hagan
menos costoso para las agencias gubernamentales su produccién, y se
evoluciona inspirdndose en la NGP hacia una relacién proveedor-cliente
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con la idea de atender mds adecuadamente y con mejor calidad las
preferencias de los demandantes del servicio. Por otra parte, s¢ busca
mejorar las relaciones entre ciudadanos y gobierno mediante mecanis-
mos abiertos de participacidén ciudadana, la cogestiéon de programas
gubernamentales, la sistemdtica rendicién de cuentas, todo ello con la
intencién de fortalecer tanto la confianza como un sistema mds demo-
cratico y legitimo, no sélo en las elecciones de gobernantes, sino tam-
bién en la cotidianeidad de la accién publica.

Se trata de procesos que si bien son de naturaleza diferente, en
el largo plazo convergen. Sin embargo, en el corto plazo se trata de
estrategias dificiles de combinar y de articular. Se trata de discursos
muy frecuentemente contradictorios. Es mds, se trata de esfuerzos
que pueden competir entre si. Como se verd en las conclusiones de
este trabajo, en general los gobiernos locales terminan privilegian-
do un tipo de estrategias en detrimento de otras; particularmente
se tiende a privilegiar las reformas inspiradas en la NGP “dejando
para mds tarde” las reformas que promueven una nueva gobernanza
democritica.

Nos proponemos, en un primer momento, presentar los elemen-
tos que caracterizan a la NGP, analizando cémo se pueden identificar
dichos elementos en la observacién de programas de reforma guber-
namental especificos. Lo anterior con el fin de entender hasta dénde
las reformas observadas estdn identificadas e inspiradas en la NGP.
En un segundo momento llevaremos a cabo un anilisis de un amplio
grupo de programas de reforma en gobiernos municipales mexicanos,
especificamente el contenido de herramientas de la NGP. Por tltimo,
analizaremos otro conjunto de experiencias municipales enfocadas a
reformas de cardcter politico para fortalecer las prdcticas democrati-
cas en el espacio local, y presentaremos algunos de los dilemas que
enfrentan gobiernos municipales inmersos en ambos tipos de procesos
de forma simultdnea. Mds alld de la exploracién sobre los alcances
de la NGP en gobiernos locales mexicanos, la reflexién que aqui se
presenta busca entender si las herramientas de esta nueva gerencia
constituyen un soporte o un obstdculo a la construccidon de nuevas
prdcticas democrdticas locales.



INSTRUMENTOS DEL NEW PUBLIC MANAGEMENT 305

LA NGP ¢UN MODELO QUE INSPIRA
LAS REFORMAS GUBERNAMENTALES EN LO LOCAL?

Como se decia antes, el modelo de la NGP ha sido el comin denomi-
nador de las distintas reformas gubernamentales llevadas a cabo a lo
largo de los ultimos 25 afios en los paises miembros de la OCDE y en
gran parte de aquellos en vias de desarrollo. Si bien el término NGP es
reconocido y usado internacionalmente tanto en los debates académi-
cos como gubernamentales, no existe un claro consenso en torno a su
definicién (Dawson y Dargie, 2002; Barzelay, 2002; McGourt, 2002).!
Ante la falta de un acuerdo para definir dicho termino -lo que va des-
de establecer si se trata de un argumento o una filosofia administrati-
va (Hood y Jackson, 1991), un movimiento ideolégico, un campo de
estudio académico o simplemente una serie de précticas comunes lleva-
das a cabo recientemente por diferentes gobiernos (Dawson y Dargie,
2002)- diversos estudiosos han optado por identificar las caracteristicas
comunes que comparte este tipo de reformas en el momento de ser
aplicadas en los distintos paises que lo han hecho.

Existe por tanto gran variedad de clasificaciones de las reformas
tipo NGP, incluso tantas como el nimero de estudiosos que han abor-
dado el tema. En este sentido, se menciona la tipologia elaborada por
Ferlie ¢t al. (1996), con una clasificacién de cuatro tipos de orientacio-
nes, que se corresponden con los problemas que, de acuerdo con los

! Este problema se presenta no sélo en el momento de determinar la definicién del
término, sino incluso cuando se intenta ubicar su origen histdrico, asi como sus bases ted-
ricas. Con respecto al origen histérico, de acuerdo con Schedler y Proeller (2002), el tér-
mino New Public Management viene originalmente de Nueva Zelanda, describe las reformas
miciadas en dicho pais en la década de 1980, y es usado actualmente como un término ge-
nérico para las reformas piiblicas de similar orientacion que se han llevado a cabo en otros
paises. En cambio, para Barzelay (2002), el término fue acunado por cientificos politicos
del Reino Unido y Australia como un instrumento conceptual inventado con el propdsito
de estructurar la discusién escolar en torno a los cambios que estaban teniendo lugar
en la organizacion y la administracion de los aparatos gubernamentales. Otros autores,
como Gruening (2001), ubican el inicio del movimiento a principios de la década de 1980
con el comienzo de las reformas realizadas por Margaret Tatcher en el Reino Unido, y
movimientos locales reformistas en Estados Unidos (California y Massachussets). Como
también lo sefiala Gruening (2001), este problema para ubicar el origen del movimiento se
presenta de igual manera cuando se intenta definir sus origenes tedricos.
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autores, los gobiernos tuvieron que enfrentar a principios de la década
de 1980: manejo eficiente de los recursos publicos, reduccién y descen-
tralizacién del aparato publico, “en busqueda de la excelencia” en la
prestacién de servicios; y la “orientacion al servicio piblico™

Basado también en una clasificacidn en torno a los problemas que
enfrentan los gobiernos desde hace dos décadas, Peters (1996) define
igualmente cuatro tipos de orientacién de las reformas gerencialistas:
al mercado, a la participacién, a la flexibilizacion del aparato guber-
namental, y finalmente, a la desregulacién. Por su parte, Kettl (2000)
senala que estas reformas estdn bdsicamente dirigidas a redimensio-
nar el rol del Estado y su relacién con la ciudadania, e identifica asi
seis caracteristicas centrales: orientacién a la productividad, uso de
mecanismos de mercado, orientaciéon al servicio, descentralizaciéon,
orientacién de politica publica, y finalmente, rendicién de cuentas por
resultados.

Otros autores que también buscan establecer cudles son las caracterist-
cas bésicas que comparten las reformas gerencialistas en los diversos paises
en los que se han aplicado son Mathiasen (1999) y Hope (2002), quienes
sefialan que las reformas de este tipo persiguen fomentar una cultura orien-
tada al desempefio en un sector publico cada vez menos centralizado. Las
caracteristicas bdsicas que comparten este tipo de reformas son:

* Un enfoque mayor en los resultados, en términos de eficiencia,
efectividad y calidad del servicio.

* Elreemplazo de estructuras altamente centralizadas y jerarquiza-
das por ambientes descentralizados en donde las decisiones en la
distribucién de los recursos, ast como en la prestacién de los servi-
cios, se hacen mas cercanas al punto de prestacion, situacién que
permite al aparato gubernamental tener una retroalimentacion
por parte del cliente-ciudadano y demads grupos de interés.

* Mayor flexibilidad para explorar alternativas a la regulacién y
provisién piiblica directa que permitan mayor efectividad de los
resultados, a un menor costo.

» Mayor enfoque en la eficiencia en los servicios que directamente
provee el sector publico, incluyendo el establecimiento de obje-
tivos de productividad y la creacién de ambientes competitivos
dentro de las organizaciones del sector publico.
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* El fortalecimiento de las capacidades estratégicas de los orga-
nismos centrales de gobierno para guiar la evolucién del Estado
y permitir que éste responda a los cambios externos e intereses
diversos de manera automatica, flexible y a un menor costo.

De igual forma, organismos internacionales han participado en el
intento por definir y clasificar las caracteristicas de las reformas ins-
trumentadas en las Gltimas dos décadas por parte de sus respectivos
paises miembros. Es el caso de la Commonwealth Association for Public
Administration and Management (CAPAM) que, con base en la expe-
riencia de los 54 paises que conforman la Comunidad Britdnica, ha
identificado las caracteristicas centrales de las reformas NGP, que Bo-
rins (2002) sintetiza en las siguientes cinco estrategias:

* Provisién de servicios de alta calidad que los ciudadanos valo-
ren como tales.

* Medicién y compensacién del desempeno organizacional e indi-
vidual.

* Defensa de la autonomia de gestién de los gerentes, particular-
mente mediante la reduccién de controles por parte de los orga-
nismos centrales.

* Reconocer la importancia de proveer adecuadamente recursos
humanos y tecnolégicos a los gerentes.

* Mantenerse receptivos a la competencia, asi como mayor aper-
tura sobre cudles servicios deben ser provistos por los servidores
publicos y cudles por el sector privado y las organizaciones no
gubernamentales.

Por su parte, Gruening (2001), mds alld de ubicar las orientaciones
que siguen las reformas NGP, identfica las herramientas o instrumentos
utilizados en éstas.? Asi, hace un listado de aquellas que son inequivoca-
mente propias de la NGP y que son mencionadas en casi toda la literatu-
ra especializada (es decir, existe un consenso por parte de los estudiosos
del tema para considerarlas de tal forma). Por otra parte, identifica tam-
bién cudles son las herramientas que ocasionalmente son mencionadas

* Literalmente Gruening en su trabajo las menciona como “caracteristicas”.
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por la literatura como propias de la NGP, pero que no existe un claro
consenso en ello. En las primeras se mencionan las siguientes:

* Ajustes presupuestales.

* Procesos de privatizacién de servicios publicos.

* Separacién de la provisién y de la produccidn de los servicios
publicos.

* Visidn del ciudadano como cliente.

» Competencia.

* Flexibilidad entendida como libertad para administrar.

* Separacion de la politica y la administracién.

* Rendicién de cuentas respecto del desempefio.

* Descentralizacion.

* Indicadores y auditorias de desempeno.

*  Mejoramiento de la contabilidad y de la administracién financiera.

* Planeacién y gestion estratégica.

+ Cambios en el estilo de administracién.

* Incentivos laborales.

* Utilizacién de tecnologias de informacién y comunicacion.

Entre las caracteristicas que sélo ocasionalmente son menciona-
das como propias de la NGP, pero no de manera inequivoca segun
Gruening, estd la mejora de la regulacion, la redefinicién funcional de
las jurisdicciones, la racionalizacién de los limites en las estructuras
administrativas, el andlisis y la evaluacién de politica, y finalmente,
democratizacién y participacion ciudadana.

A esta diversidad de clasificaciones y tipologias de las reformas
gerencialistas y sus instrumentos, se suma la realizada por la Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémico (OGDE, 1995),
que es uno de los organismos pioneros en la hechura de recomenda-
ciones y el disefio de estrategias de reforma administrativa inspiradas
en la NGP. Dichas recomendaciones han buscado transformar y homo-
genizar la naturaleza del modelo de administracién publica en sus pai-
ses miembros, con la instrumentacién de ocho estrategias msplradas
en la NGP, tales como:
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1. Devolver autoridad y otorgar flexibilidad.® Este tipo de reformas busca
dar al administrador y a la organizacién en general, amplios grados
de libertad en las decisiones operativas, asi como también remueve
restricciones innecesarias en el manejo de recursos humanos y sobre
todo financieros. El control a través de una reglamentacién detallada
es reemplazado por un esquema de incentivos y controles mds globales.
Las reformas de este tipo incluyen principalmente medidas como son:
otorgar mayor nimero de facultades decisorias a los gerentes; mayor
flexibilidad en el manejo de los recursos financieros y humanos; cambios
organizacionales encaminados a hacer mds 4gil y eficiente el aparato ad-
ministrativo (que incluye desde su “achicamiento” o downsizing, hasta
medidas como la descentralizacion). En sintesis son todas aquellas me-
didas organizacionales-presupuestales que estdn encaminadas a hacer
mds eficiente el aparato administrativo.

2. Asegurar el desemperio, ¢l control y la rendicion de cuentas. Entre las herra-
mientas de este tipo de reforma se pueden enunciar los “contratos de
desempefio”, que pueden ser contratos explicitos o acuerdos menos for-
males. También pueden tomar forma de “cartas” en las que una agencia
se compromete a proveer un servicio o producto a su cliente dentro de
un particular estdndar de calidad. Otras herramientas son la “medicién
del desempefio” (indicadores), la “evaluacién de programas”, la “ren-
dicién de cuentas” (accountability). Este Gltimo aspecto estd relacionado
con la necesidad de hacer contrapeso a la discrecionalidad que se le da
al gerente. La necesidad de contar con mecanismos novedosos de rendi-
cién de cuentas que si bien no obstruyen o inhiben la accién del gerente,
tampoco le permiten a éste un desempeio irresponsable.

3. Desarrollar la competencia y la eleccion. Este tipo de reformas busca
mejorar ¢l desempefio mediante la exposicién del servicio piblico a
la disciplina e incentivos del mercado. Estas estrategias comprenden

? El término “devolucién” ~devolution en inglés—, usado en el reporte de la OCDE,
hace referencia a todos los términos utilizados para definir el proceso mediante el cual
un érgano superior de gobierno cede autonomia o autoridad en la toma de decisiones
a otros niveles de gobierno o cuerpos administrativos subordinados. En este sentido,
el proceso puede ser de un aparato administrativo central hacia sus departamentos o
agencias; de los departamentos y agencias a sus cuerpos subordinados; de los departa-
mentos y agencias hacia niveles inferiores de administracidn y a oficinas regionales o
locales; asi como también del gobierno central a otros niveles de gobierno.
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diversos mecanismos que incluyen al menos una de las caracteristicas
mas significativas del mercado (competencia, establecimiento de pre-
cios de bienes publicos, dispersién de la toma de decisiones, incentivos
monetarios, etc.). Los instrumentos mds comunes incluyen la creacién
de mercados internos, cargos al usuario, concesiones, privatizaciones,
la creacién o la modificacién de derechos de propiedad, vouchers, aso-
ciaciones con el sector privado lucrativo y no lucrativo, creacién de
incentivos internos que fomenten la competencia entre las agencias, asi
como también el establecimiento de entidades gubernamentales que
operen con bases completamente comerciales.

4. Proveer servicios “responsivos” a los cludadanos. La adaptacion de los servi-
cios publicos a las necesidades del cliente-ciudadano es un objetivo clave
de las reformas de la NGP. Al final, hacer que los gobiernos adopten un
enfoque de “orientacién al cliente” es un elemento central para orientar-
los al desempefio. En este tipo de reformas se incluyen las siguientes me-
didas: “participacién del cliente” (principalmente con fines de consulta
de la calidad del servicio), “transparencia y acceso a la informacién” (el
cliente debe conocer cémo trabaja la administracion, las restricciones
de las acciones del servidor publico, quién es el responsable por el ser-
vicio y los remedios que estdn previstos si las cosas van mal), “estable-
cimiento de compromisos de calidad de los servicios brindados” (uso
de documentos como la carta de derechos de los usuarios del servicio),
“reduccién de la carga administrativa para el usuario” {establecimiento
de ventanillas tnicas, centro de atencién al cliente, simplificacién de re-
querimientos), introduccién de otras medidas encaminadas a asegurar
la calidad del servicio prestado (certificacién de procesos, técnicas de
calidad total, reingenierfa de procesos, mejora continua).

5. Mejorar la gerencia de los recursos humanos. Este tipo de reformas consiste
bésicamente en establecer mecanismos tendientes a vincular el desempe-
fio con la productividad del empleado. Ello supone mayor descentraliza-
cién de la administracién de recursos humanos, ¢l uso de indicadores de

* El término “responsivo” -responsiveness en inglés- es definido por la OCDE como
la calidad de la interaccién entre la administracién piblica y sus clientes. Esto incluye
qué tanto las necesidades de los clientes pueden ser satisfechas dentro del 4mbito de la
politica publica, la amplitud y la accesibilidad de la administracién, el grado de aper-
tura de la administracién para la participacién del cliente en la toma de decisiones, y
la disponibilidad para reparar errores (OCDE, 1995: 159).
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desempenio individual, fexibilizacién de contratos, y la capacitacién del
personal, enfocada esta tltima en la orientacién al cliente.

6. Optimizar la tecnologia de la informacién. Consiste en el uso intensivo
de las tecnologias de informacién y comunicacién para optimizar el
funcionamiento del sector publico. Entre otras medidas se incluyen
aquellas encaminadas a mejorar la interaccién con la ciudadania, a ha-
cer mds eficientes los procesos internos de la administracién, asi como
los servicios brindados.

7. Mejorar la calidad de la regulacion. Esta estrategia de reforma abarca
todos aquellos instrumentos de mejora regulatoria que faciliten el des-
empeiio de los agentes econdmicos, minimizando los costos de transac-
cién propios de una regulacién rigida.

8. Fortalecer las funciones de diveccion del gobierno central. Este tipo de refor-
mas supone que aquellas medidas dirigidas a la devolucién y al incre-
mento de flexibilidad han transferido varios grados de control operacio-
nal de los cuerpos centrales a las lineas gerenciales. En este sentido, estas
reformas buscan mantener un control central efectivo en un nivel mds
estratégico mediante cambios en incentivos y esquemas de rendicion de
cuentas. Es decir, mientras se provee a los niveles operacionales con un
amplio grado de libertad, se busca también que los organismos centrales
se enfoquen mds en asuntos de estrategias de politicas. La devolucién no
implica la abdicacién por parte del centro; sigue existiendo la necesidad
de coordinacién y control por parte de los érganos centrales. Las refor-
mas administrativas del sector publico requieren una relacién diferente
entre el centro y los departamentos operativos y agencias, basada mds en
la consulta y la cooperacién que en el mando y el control (OCDE, 1995).

Sin embargo, mds alld del acuerdo sobre los contenidos de la NGP,
existe un intenso debate respecto a sus logros y desencantos. Segun
Lynn (1996), las diferencias entre gobiernos que impulsan reformas
inspiradas en la NGP y aquellos que no lo han hecho, todavia son muy
marginales. Kettl (1999), por su parte, sostiene que es débil la evidencia
de logros alcanzados por la NGP, y coincide con Christensen y Laegreid
(2001) al insistir en la muy débil documentacién y poca solidez del ana-
lisis de resultados de aquellos que sostienen una vision exitosa de la NGP.
Incluso Pollit, Birchall y Putnam (1998) consideran que hay algunas
evidencias de efectos negativos derivados de la nueva gerencia.
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Cabe mencionar, por tltimo, que gran parte de las experiencias y
best practices de referencia en la NGP provienen del nivel local de gobier-
no. Tanto los trabajos de Barzelay (1992) sobre el modelo de reforma
de Minnesota, como los casos que inspiran el modelo de reinvencién
gubernamental de Osborne y Gaebler (1992) sobre diversas ciudades
en Estados Unidos, o los que refiere Borins (1998) en su estudio sobre
“innovacion con integridad”, o un buen niimero de los casos analizados
por la OCDE (1995), provienen del nivel local de gobierno. Hay por tanto
una muy rica cosecha de la NGP en el espacio gubernamental local.

El que lo local se haya constituido en un laboratorio privilegiado de
aplicacion de las estrategias derivadas de la NGP no es de sorprender;
es en este nivel donde este tipo de reformas puede presentar resulta-
dos mas inmediatos, simplemente por una cuestion de proximidad y
escala. Ademds, la natural orientacién de los gobiernos locales hacia
la prestacion de servicios que son claramente identificables en su di-
mensién y resultados, y que tienen usuarios objetivamente visibles,
permite que las herramientas de la NGP sean mads facilmente adapta-
bles y aplicables. También la capacidad de medici6én sistemdtica de
resultados es mayor en el ambito local que en el nacional, caso en €l
que como bien sefiala Donahue (2001), la innovacién no es imposible
pero enfrenta retos de alta complejidad, de enorme magnitud y mayor
plazo de realizacién, ademds de una rendicién de cuentas indirecta,
aspectos todo ellos que no facilitan la tarea.

Algunos estudios se centran en entender las modalidades y el gra-
do de adopcién de la NGP en los niveles locales de gobierno. Naschold
(1997) identifica experiencias de reforma en gobiernos locales en di-
ferentes paises, y encuentra que dichos procesos estdn fuertemente
influidos por la NGP. De igual manera, Steiner (2000), al analizar el
efecto de la NGP en municipalidades suizas, observa que una de cada
cuatro inspira sus procesos de reforma en herramientas de la NGP, a
la vez que 1dentifica que son los municipios mds grandes y aquellos
regionalmente ubicados en la regién suiza-alemana los que tienen ma-
yor propension a adoptar este tipo de estrategias. Por su parte, Moon
y DeLeon (2001) constatan a partir del andlisis de una muestra am-
plia de mds de 1200 municipalidades en Estados Unidos, que preva-
lece el discurso de la NGP, aun cuando en ocasiones la prictica no sea
tan apegada como el discurso lo presenta. Al estudiar el caso francés,
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Thoenig (1995) igualmente identifica cémo los alcaldes han adoptado
el discurso empresarial de la NGP, aun cuando no han perdido su espi-
ritu centralizador en la toma de decisiones.

Es importante mencionar que tanto en el estudio de Naschold como
en el de Moon y DeLeon referidos, se hace mencién a las dificultades
que los gobiernos locales experimentan al combinar las estrategias de
reforma inspiradas en la NGP, con otros procesos que buscan fortalecer
una gestion local mds democrdtica. En palabras de Kettl (1995), es una
tarea compleja la formacién del “pegamento” que haga posible la mezcla
de la NGP y de la modernizacién democrdtica. Sobre este particular se
hara referencia con mayor detalle en la ultima seccién de este trabajo.

LA AGENDA DE LA NGP EN MUNICIPIOS MEXICANOS

Antes de llevar a cabo un andlisis del efecto de la NGP en los gobiernos
municipales mexicanos, es necesario presentar un muy breve panora-
ma de este nivel de gobierno en México, y de sus diferencias y simili-
tudes con los otros dos paises de América del Norte. Como se puede
ver en ¢l cuadro 1, existen diferencias significativas como unidades
territoriales entre los municipios mexicanos y los condados y munici-
pios, tanto de Estados Unidos como de Canad4, dado que en México
sélo existe una forma territorial que contiene en si grandes diferencias
de tamafio tanto en lo espacial como en el nimero de habitantes.

Por lo que se refiere a las formas de gobierno, también encontramos
diferencias entre el caso mexicano y los paises vecinos del norte. El
caso mexicano muestra menos variantes, salvo en el caso de casi 500
municipios que se rigen por usos y costumbres, y 16 casos en el Distrito
Federal, que son gobernados por delegados. Una de las diferencias mds
claras entre los gobiernos municipales mexicanos y los equivalentes
para Estados Unidos y Canad4 se refiere al nivel de dependencia fis-
cal, dado que el gasto municipal como proporcién del gasto publico to-
tal es de menos de 10% en México, comparado con sistemas federales
como el estadunidense en el que representa mds de 17% y en Canadd
26%. Por el lado del ingreso propio municipal como proporcién del
ingreso publico total, el caso mexicano muestra gran desequilibrio al
representar sélo 2.2%, mientras que en Estados Unidos es de mds de
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10% y en Canadd mds de 15%. Hay por tanto diferencias significati-
vas en los espacios de autonomia gubernamental, mostrando México
todavia una muy fuerte centralizacion fiscal (cuadro 1).

Por otra parte, el caso mexicano es posiblemente el que muestra ma-
yores contrastes. Las administraciones de municipios grandes tienen en
promedio 1600 trabajadores mientras que las de los chicos tienen 60 en pro-
medio, e incluso hay casos de municipios con menos de 20 empleados.
En los grandes, casi la mitad de los ingresos puede provenir de la propia
recaudacién municipal, mientras que en los pequenios menos de 20%
proviene de este rubro. Ademds, en 60% de los gobiernos municipales
del pais no se tiene un reglamento interno bésico de administraciéon
municipal; en casi 80% de los municipios no se tiene un reglamento de
planeacion; en la mitad de los municipios no hay reglamentos de obra
publica; en mds de la mitad de los gobiernos municipales no se tiene un
drea administrativa de recursos humanos. De igual forma, los niveles
de permanencia y profesionalizacién son muy bajos al no existir en
México un servicio publico profesional en el ambito local. Asi, los fun-
cionarios de primer nivel de la administracién municipal tienen poca
experiencia acumulada en su funcién; 30% tiene menos de un afio en
el puesto; 55% tiene menos de tres arfios, y sélo 5% tiene mds de cinco
afios de antigitedad en el puesto; ademds la mitad de los funcionarios
municipales no tenfa experiencia previa en la administracién publica
antes de ocupar su puesto actual.

Como se puede ver, hay rezagos claros en las capacidades admi-
nistrativas de un niimero muy importante de gobiernos municipales,
aunque por otra parte, en administraciones de grandes municipios
las capacidades pueden estar muy desarrolladas y ser comparables
a las locales de Canadd y Estados Unidos. Se trata de un sistema de
gobiernos locales muy heterogéneos en capacidades institucionales, en
recursos administrativos, técnicos, financieros, humanos y juridicos.
En algunas administraciones municipales el reto es todavia pasar de
un modelo preburocrdtico a uno burocrdtico, mientras que en otras
realidades el reto es dejar el modelo burocrdtico para apropiarse de
herramientas posburocraticas inspiradas en la NGP.

Con el fin de evaluar en qué medida los gobiernos locales mexi-
canos se han insertado ¢n esta ola de reformas de corte gerencial, se
analizé un grupo de 547 programas municipales participantes en el
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Premio Gobierno y Gestién Local,’ un certamen anual que organizan
conjuntamente el CIDE y la Fundacién Ford desde el afio 2001, que
busca reconocer y difundir practicas municipales exitosas. Con base
en la clasificacién de las reformas inspiradas en la NGP que hace la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE,
1995) se seleccioné de ese primer grupo un total de 274 programas
~correspondientes a 92 municipios- que contenian al menos alguno de
los elementos que, de acuerdo con dicha clasificacion, son clave en las
reformas estilo NGP. El cuadro 2 muestra los resultados del analisis de
dichos programas, agrupados segtin la estrategia de reforma gerencial
en la que se enmarcan, asi como por ¢l tipo de herramienta utilizada.
Si bien no se trata de una encuesta hecha a la totalidad de municipios
del pais, y por tanto no tendria una representaciéon del universo, si es
una muestra interesante de algunos programas considerados altamen-
te exitosos e innovadores en el nivel municipal de gobierno.

Se observa asi que el mayor niimero de programas con orientacién
inspirada en la NGP (45%) cae dentro de la clasificacién de servicos respon-
stvos, situacion que no es de extranar si se considera la vocacién natural
de los gobiernos locales en la prestacién de los servicios publicos.
En consecuencia, resulta légico que un importante niimero de acciones se
concentre en tratar de mejorar la calidad de dichos servicios (el principal
producto o output de los gobiernos municipales) mediante el uso de varias
de las herramientas consideradas dentro de este rubro. El grupo mds re-
presentativo de estos programas esta enfocado en mejorar la atencién al
ciudadano con el establecimiento de ventanillas tinicas, centros de aten-
ci6n, lineas telefénicas especiales para atender reportes y quejas ciudada-
nas, entre otras. Otro importante grupo de acciones circunscritas dentro
de este rubro lo componen todas aquellas medidas dirigidas a garantizar
a los usuarios la transparencia y el acceso a la informacién publica refe-
rente al funcionamiento de la administracién publica local en general, y
de la operacién de los programas municipales en particular (montos asig-

* Los 547 programas seleccionados como muestra corresponden a todas aquellas
experiencias participantes en el certamen (desde la primera hasta la quinta edicion)
que fueron clasificadas dentro de los rubros de Modernizacion Administrativa, Ser-
vicios Piblicos, y Transparencia y Rendicién de Cuentas en la tipologia utilizada en
dicho certamen.
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nados, montos ejercidos, beneficiarios, etc.). El tercer grupo mds repre-
sentativo dentro de este rubro lo conforman todas aquellas herramientas
enfocadas a mejorar la calidad de los servicios mediante la optimizacién
de sus procedimientos, e incluyen la certificacién de procesos confor-
me a estdndares internacionales de calidad, reingenierfa de procesos, asi
como técnicas de calidad total y de mejora continua. Finalmente estd
un importante nimero de programas cuyo eje principal es la inclusion
de la participacién del ciudadano en la prestacién del servicio —en tanto
usuario del mismo-, con el fin de lograr un proceso de retroalimentacion
que optimice su efectividad. En este grupo de programas se encuentran,
principalmente, aquellos que consideran el uso de instrumentos para me-
dir la opinién del cliente-ciudadano (encuestas y sondeos), asi como el
establecimiento de acciones que involucran directamente la participacién
del usuario en alguna etapa de la prestacién del servicio.”

El segundo rubro de estrategias con mayor ntimero de programas fue
el correspondiente al uso dptimo de tecnologias de mformacion, que representa
33% de las experiencias analizadas. La necesidad que enfrenta toda orga-
nizacién por incorporar el cambio tecnoldgico en sus procesos internos
asi como en sus productos —outputs- al parecer también se hace presente
en los gobiernos municipales mexicanos. Dentro de este grupo de pro-
gramas encontramos aquellos dirigidos ‘a incorporar el uso de nueva
tecnologia para hacer mds eficientes los procesos administrativos inter-
nos, tales como el uso de sistemas de archivos digitalizados y automatiza-
dos, incorporacién de hardware y soffware especializados que permiten un
mejor desempeiio de las dreas operativas, la automatizacion de procesos
administrativos, entre otros. Asimismo, se detect6 otro grupo de progra-
mas cuyo principal directriz es incorporar tecnologias de informacidn (go-
bierno electrénico) para mejorar la comunicacién y la interaccion con la
ciudadania respecto a los servicios y trdmites municipales. Entre este tipo
de acciones se encuentran: el uso de portales de internet y paginas web, la
instalacién de quioscos computarizados multiservicios, el uso intensivo
de tecnologfa en la operacién de algunos servicios publicos (sistemas de
vigilancia, recoleccién de basura, transporte publico), entre otros.

" En estos programas destacan los de tratamiento de desechos en los que la par-
ticipacién del ciudadano es esencial en el momento de separar desde su hogar los
desechos orgdnicos e inorganicos.
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Con un porcentaje de programas sumamente menor, estan los res-
tantes seis rubros. Las experiencias que se considerd que tenfan una
orientacién a la mejora de la administracién de recursos humanos
conforman sélo 6% de la muestra, y se integra por todos aquellos
programas enfocados a la capacitacién del personal, asi como a la apli-
cacién de sistemas de incentivos en su manejo. Por su parte, el grupo
de programas correspondientes a la estrategia Asegurar el desempe-
fio, el control y la rendicién de cuentas, constituye 5% del total de las
experiencias y estd conformado por aquellas medidas encaminadas
a desarrollar sistemas de evaluacion y seguimiento de los programas
municipales, asi como a establecer indicadores que permitan evaluar
el desempeiio de las diferentes dreas que conforman la administracién
local. En este grupo destaca el caso de una experiencia presentada
por el municipio de Ledén, Guanajuato, que consiste en un programa
integral de evaluacién de desempenio que, entre otras herramientas,
incluye la negociacién de metas entre el presidente municipal y los ti-
tulares de las dependencias administrativas, y sobre las que se evalia
el desempeno de cada una de ellas.

Posteriormente se ubican los rubros de Mejora de la calidad de la
regulacién y Fortalecimiento de las funciones de direccidn, cada uno
con aproximadamente 4% de los programas. Dentro del primero se en-
cuentran aquellas acciones enfocadas a la simplificacién de tramites o
procesos administrativos municipales en beneficio de la ciudadania, ast
como programas que han adoptado el modelo de la Coferner denomina-
do Sistema de Apertura Rédpida de Empresas.” Finalmente, con el menor
nimero de programas, estdn los rubros Desarrollar la competencia y
la eleccién y Devolver autoridad, otorgar flexibilidad, con 3% y 2%,
respectivamente. Las herramientas contenidas en cada uno de ellos son
consideradas como caracteristicas de la NGP (Gruening, 2001), por lo que
no deja de llamar la atencién que, al parecer, sean las menos utilizadas
por los municipios mexicanos, Dentro del primer rubro se encuentran

’ La Comision Federal de Mejora Regulatoria -Cofemer- ha promovido, inspiran-
dose en planteamientos de la OCDE, estrategias para la simplificacién de trdmites y me-
joras al marco regulatorio gubernamental. Uno de los programas que esta comision ha
impulsado es el Sisterna de Apertura Rapida de Empresas ~SARE-, que busca agilizar
los tramites de apertura de actividades empresariales en los espacios locales.
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programas que, con el objetivo de mejorar la calidad de la administra-
cién, hacen uso de incentivos y premios para fomentar la competencia
mterna entre las dependencias; asi también aquellos programas que
buscando mejorar la eficiencia en algunos servicios publicos, consideran
las figuras de la concesion y asociaciones publico-privadas para su pres-
tacion. Respecto al grupo de programas dirigidos a Devolver autoridad
y otorgar flexibilidad a la administracién, estd conformado casi en su to-
talidad por acciones de descentralizacién de funciones y facultades por
parte del aparato central del gobierno hacia delegaciones territoriales.
Sélo se detectd un caso, presentado por el municipio de Aguascalientes,
en el que se lleva a cabo una “devolucién” de facultades a los niveles
operativos para flexibilizar el proceso de toma de decisiones.

A partir de los datos obtenidos se pueden hacer varias observacio-
nes. En primer lugar, es pertinente destacar que del total de programas
clasificados como gerencialistas, 78% se concentra en dos rubros: ser-
vicios piblicos “responsivos” y uso optimo de tecnologias de infor-
macién (T1). Esto podrfa tener dos posibles explicaciones: la primera
es que dado que el municipio es el dmbito de gobierno cuyo principal
output o producto lo conforman los servicios publicos, las innovaciones
se van a concentrar en mejorarlos con técnicas especificas de mejo-
ra de calidad, de considerar la opinién y las expectativas del usua-
rio, o mediante el uso de tecnologia que los optimice. Otra posible
explicacién del porqué las reformas gerencialistas en los municipios
mexicanos se concentran mayoritariamente en esos dos rubros es que
las herramientas que se contemplan en cada uno de ellos implican
cambios no tan radicales como los que se sugeririan con otros rubros
de reformas inspiradas en la NGP. Es decir, para un municipio resulta
mds complejo (tanto en términos técnicos como politicos y adminis-
trativos) Hevar a cabo, por ¢jemplo, la privatizacién de determinado
servicio publico —estrategia propia del rubro Desarrollar competencia
y eleccién-, que adoptar técnicas de calidad total en el mismo para
mejorar su eficiencia —estrategia que se incluye en el rubro Servicios
publicos “responsivos™. Esta hipétesis explicaria también por qué dos
estrategias de reformas tan caracteristicas de la NGP como son De-
volver autoridad, otorgar flexibilidad y Desarrollar la competencia y
eleccién son las menos adoptadas por los municipios mexicanos: las
reformas radicales implican restricciones técnicas, politicas y legales
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dificiles de sortear para la mayoria de dichos municipios, y por tanto
éstos optan por reformas gerenciales mds graduales. Pareceria enton-
ces observarse una tendencia a adoptar “reformas suaves” inspiradas
en la NGP, y no aquellas de compromiso mds radical.

Los 274 programas considerados con orientacién de NGP corres-
ponden a 92 municipios. Destacan los municipios de Aguascalientes
y Ledn con 32 y 16 programas, respectivamente, siendo los que con
mayor frecuencia tienden al uso de este tipo de estrategias. Los dos
presentaron programas que abarcan las ocho estrategias definidas por
la OCDE. Con este dato se podria inferir que “han recurrido a la caja de
herramientas completa” y por tanto adoptan la NGP como una filosofia
administrativa, en términos de Hood y Jackson (1991). Se podria tam-
bién pensar que los 90 municipios restantes han optado por tomar sélo
algunas de las “herramientas de la caja”, pero sin que necesariamente
estos gobiernos locales identifiquen con claridad la existencia de una
filosofia administrativa denominada Nueva Gerencia Publica. Préxi-
mamente se llevard a cabo una encuesta en este conjunto de munici-
pios para identificar hasta dénde hay un conocimiento preciso de los
postulados de la NGP, o si mds bien se trata de estrategias instintivas ¢
imitadores de estrategias adoptadas por otros gobiernos.?

Otro aspecto que interesd observar mds de cerca se refiere a las ca-
racteristicas que presentan estos 92 municipios que han adoptado es-
trategias de la NGP. Se observa que 76% de ellos estd conformado por
municipios considerados grandes (mds de 100000 hab.), siendo que
sélo 6% de los municipios totales del pais es grande. Se trata ademds
de municipios sobre todo del centro y norte del pais, aunque algunos del
sur también llevan a cabo este tipo de reformas. En este sentido, los
resultados son similares a los estudios de Moon y DeLeon (2001) para
el caso de Estados Unidos, y de Steiner (2000) para el caso de Suiza,
con relacién a mayor propensién de municipios grandes a adoptar
la NGP. También, igual que en el caso suizo, se observan tendencias
regionales y culturales mds propensas al uso de estas herramientas; el
norte y centro en México con mayor propensién que en el sur, igual

# Se observd que no existe correlacién alguna entre el rubro de las estrategias gerencia-
listas y las caracteristicas de los municipios. Es decir, los 92 municipios innovaron indistin-
tamente en las ocho estrategias sefialadas por la OCDE. El andlisis se presenta en el anexo.
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que en la regién alemana de Suiza mayor propension que en las regio-
nes italiana y francesa.

Se observa también que 25% tiene autonomia financiera alta (cifra
interesante si se considera que sélo 3% del total de los municipios
mexicanos tiene autonomia financiera alta). Por otra parte, aproxima-
damente la mitad de los municipios que reforman de acuerdo con la
NGP (46%) tiene alcaldes que provienen de la iniciativa privada (simi-
lar al que se observa en el total de municipios mexicanos, de 52%); y
en 30% de ellos sus funcionarios tienen un promedio de escolaridad
alto (cifra también interesante si se compara con que en sélo 8% del
total de los municipios mexicanos el promedio de escolaridad de sus
funcionarios es considerado como alto) (graficas 1-5).

GRAFICA 1
Municipios que desarrollan NGP segiin tamano
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Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestiéon Local, CIDE-FF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal, 2002, Indesol-INEGL.

GRAFICA 2
Municipios que desarrollan NGP segiin region geogrdfica
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Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDE-FF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal, 2002, Indesol-INEGI.
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GRAFICA 3
Municipios que desarrollan NGP segiin nivel de autonomia financiera

5%
W

UAlta
EBaja

75%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDEFF (20012004 };
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal. 2002, Indesol-INEGI; SIGEM Inde-
sol-CIDE.

GRAFICA 4
Municipios que desarrollan NGP segin provemiencia de alcade
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Fuente: Base de datos del Premio Gobierno v Gestion Local, CIDE-FF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal, 2002, Indesol-INEGI.
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GRAFICA 5
Municipios que desarrollan NGP segiin escolaridad de funcionarios
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Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local. C1DE-FF {2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal, 2002, Indesol-INEGL
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GRAFICA 6
Munictpios que desarrollan NGP por partido politico

7% 8%

16%

69%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDE-FF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal, 2002, Indesol-INEGL

Por tltimo, se analizé la relaciéon entre partidos politicos en el gobier-
no local y la propensién al uso de estrategias de reforma inspiradas en
la NGP. Este tipo de andlisis se llevé a cabo no por municipio sino por
programas, ya que si bien a lo largo de los cuatro anos de experiencias
que se recabaron podrian haberse dado cambios en el municipio, el pro-
grama como unidad de andlisis parecerfa un mejor indicador. Como se
puede ver en la grifica 6, el Partido Accién Nacional (PAN) tiene una clara
preferencia por adoptar estrategias de la NGP, aunque tanto el Partido Re-
volucionario Institucional (PRI} como el Partido de la Revolucién Demo-
cratica (PRD) también lo hicieron con algunos programas de este tipo.

LA NGP Y LOS PROCESOS DE DEMOCRATIZACION
DE LA ACCION PUBLICA LOCAL: ¢AGENDAS QUE SE COMPLEMENTAN
O AGENDAS QUE COMPITEN ENTRE Si?

Paralelamente a la identificacién de programas municipales estilo NGP, se
analizaron también dentro del total de experiencias del Premio Gobierno
y Gestién Local, programas enfocados a hacer democratica la toma de
decisiones de los gobiernos mediante la inclusién de la ciudadania con
mecanismos consultivos, cooperativos, de decisiéon o de evaluacién.’

* Sobre los mecanismos de participacién ciudadana se hace referencia a Cabrero
(1999), entendiendo por mecanismos consultivos aquellos en que la ciudadania emi-
te opiniones respecto a los programas o politicas ejecutados desde el gobierno local;
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A diferencia de la participacién ciudadana que se contempla en los pro-
gramas gerenciales, que busca que los usuarios hagan explicitas sus
preferencias sobre los servicios publicos y evalien la calidad de los
mismos, este tipo de programas busca que la ciudadanfa organizada
mnfluya como contrapeso de las acciones de los politicos electos, es de-
cir, se trata de establecer un mecanismo de rendicién de cuentas entre
el gobernante y la ciudadania, que vaya mds alla de las elecciones.
No se busca hacer mas eficiente la toma de decisiones sino subsanar
un déficit democritico y hacer mas creibles y legitimas las acciones de
gobierno. En otras palabras, se trata de “hacer mds intensiva la accion
publica local” (Cabrero, 2005).!° En este sentido, se identific un total
de 188 programas de participacién ciudadana, correspondientes a 108
municipios. A diferencia de los municipios en que se emprenden refor-
mas inspiradas en la NGP, que se concentraban en el centro y el norte
del pais, en este caso los municipios en que surgen los programas de
participacién ciudadana se distribuyen de forma mds homogénea en el
territorio nacional. De igual manera, este tipo de programas se concen-
tra mayormente en municipios grandes (52% en municipios grandes y
48% en pequenos). Ademds los alcaldes provienen con menor frecuen-
cia del sector privado (54% provienen del sector publico y 40% del
sector privado). La muestra de municipios que impulsan este tipo de
programas en general tiende a alinearse mds claramente con los indica-
dores nacionales del ambito municipal.

El tipo de programas que expresan esta intencién por democratizar la
accién priblica en los espacios locales es muy variado. Se observa un im-

mecanismos cooperativos aquellos en que la poblacién se involucra con mano de obra
o aportaciones para la realizacion de una obra publica, o para la prestacion de un
servicio, mecanismos decisorios aquellos en que ciudadanos participan no solo en la
deliberaciéon del diseio de programas, sino toman decisiones ya sea de asignacion
de recursos o de eleccion de opciones; finalmente, los mecanismos de evaluaciin son
aquellos mediante los cuales la ciudadania ejerce un seguimiento de los logros de un
programa o accion del gobierno municipal y emite recomendaciones al respecto.

" La idea de una “alta intensidad de la accién piblica” se refiere a la interaccién
sostenida y a la interlocucidén fluida entre la configuracion de actores gubernamentales
y la de actores no gubernamentales mediante redes diversas de politica piiblica con ca-
pacidad de generar acuerdos relativamente estables. Al respecto puede verse: Thoenig
(1997), Duran (1999) y Cabrero {2005).
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portante grupo de programas orientados a integrar comités ciudadanos
con facultades para definir programas y lineas de accién del gobierno
local. Otro grupo de programas lo conforman aquellos basados en accio-
nes encaminadas a la conformacién de contralorias sociales que tienen
como funcién vigilar el buen uso y la aplicacién de los recursos munici-
pales. El siguiente grupo lo conforman aquellos programas que para su
ejecucion requieren la participacion directa de la comunidad, en los que
el gobierno coordina los esfuerzos de la ciudadania aportando algunas
veces los recursos, pero en donde ésta es la principal protagonista de
su instrumentacién. Otro importante grupo de acciones se orienta a la
conformacién de consejos ciudadanos consultivos a los que el gobierno
municipal recurre para considerar la opinion de grupos sociales respecto
a los programas o politicas locales. También se observa un nimero um-
portante de programas dirigidos a fortalecer la planeacion democrética
en los gobiernos locales, mediante una serie de mecanismos que buscan
incorporar fidedignamente las preferencias ciudadanas en la planeacién
del desarrollo municipal. Finalmente, esta aquel segmento de programas
denominado presupuesto participativo, en que la ciudadania adquiere
facultades que le permiten definir algunos rubros del gasto municipal.

Como se puede observar, se trata de programas de naturaleza muy
diferente de aquellos inspirados en la NGP. En general, se observa que
los gobiernos municipales optan por uno u otro paquete de reformas:
hacia la mejora en eficiencia, y éstas se inspiran con frecuencia en la
NGP, 0 hacia la democratizacion de las relaciones gobierno-ciudadania,
que hacen uso frecuente de mecanismos activos de participacion ciu-
dadana. No se puede por tanto pensar en que formen parte del mismo
paquete de reformas, y cuando es el mismo gobierno municipal el que
lleva a cabo de forma simultdnea ambos procesos, se observa que los
programas corren paralelos, sin comunicacion entre si, sin comple-
mentariedad, e incluso su manejo corresponde a departamentos de la
administracién municipal con poca relacién entre si.

Con el fin de entender de forma mds precisa las dificultades de
coexistencia de ambos tipos de reforma, se procedié a identificar los
casos de gobiernos municipales de ambos conjuntos, es decir, aquellos
que simultdneamente llevan a cabo reformas inspiradas en la NGP y
reformas que promueven nuevas pricticas democrdticas en el espacio
local. Se detecté asi que de los 92 municipios que instrumentan pro-
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gramas gerenciales, 42 (es decir 46%) desarrollan paralelamente pro-
gramas de participacion ciudadana. Si bien actualmente se realiza una
encuesta para tener datos de mayor profundidad sobre las particula-
ridades que presenta la coexistencia de ambas légicas de reforma, del
andlisis hecho se desprenden interesantes pistas explicativas.

Un primer aspecto se refiere a que el rtmo de ambos procesos es dife-
rente, pues claramente las reformas inspiradas en la NGP pueden instru-
mentarse con relativa rapidez y ofrecer resultados visibles en poco tiempo,
mientras que las reformas orientadas a la democratizacién de los espacios
locales son en general mds lentas: se trata de procesos complejos de apren-
dizaje colectivo que requieren madurar en un plazo mayor. Este diferencial
en el ritmo de induccién de las reformas genera con frecuencia que los
gobiernos locales poco a poco vayan concentrando su energia en aque-
llas inspiradas en la NGP dado que los tiempos de gestion municipal en
México son muy cortos (tres o cuatro afios sin posibilidad de reeleccién
inmediata) y se prefiere buscar resultados con prontitud. Ademds sobre ese
tipo de reformas se tiene mayor control desde el gobierno local, mientras
que en reformas promotoras de la democratizacion de espacios locales los
propios ciudadanos y grupos locales imponen ritmos y orientaciones al
proceso. Como ejemplos de lo anterior se puede hacer referencia al caso
de un gobierno municipal que inicialmente plantea la modernizacién en la
gestion de servicios municipales y la promocién de consejos ciudadanos
para la mejora de la accién del gobierno municipal en las colonias. Si bien
ambos procesos iniciaron simultaneamente, al final del trienio el gobierno
local habfa desarrollado con mds amplitud el primer programa, mientras
que el segundo habia recibido un débil impulso. El argumento de elecciéon
del gobierno municipal se centr6 en que “la opinién de usuarios de los
servicios municipales habia sido mds clara, rdpida y eficaz como sistema de
comunicacion que el de los consejos ciudadanos”

Otro aspecto se refiere al punto de interaccion entre el gobierno y la
ciudadania. Las reformas inspiradas en la NGP establecen como punto
de interaccion al cliente-ciudadano individualmente concebido como
el centro de las iniciativas emprendidas y como el elemento clave de la
evaluacién final del programa. De hecho, la NGP sostiene la necesidad
de romper con una visién uniforme de los problemas; es necesario
individualizar el andlisis de las preferencias de ese cliente-ciudadano
para atender mejor sus necesidades. Por otra parte, las reformas que
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buscan fortalecer las prdcticas democrdticas en espacios locales deben
recurrir sistemdticamente a convocar al ciudadano como integrante
de comunidades y grupos sociales que comparten inquietudes y aspi-
raciones. Asi, este tipo de reformas elige como punto de interaccién a
grupos sociales diversos, la dindmica de interaccién es de naturaleza
colectiva al promover la accién comunitaria como el motor de dichos
programas. Es claro que un tipo de reformas inhibe la accién comu-
nitaria y privilegia la individualidad de la relacidn gobierno-cliente,
mientras que el otro tipo de reformas promueve la accién comunitaria
y privilegia la colectividad de la relacién gobierno-sociedad civil.

Diversos ejemplos en algunos gobiernos municipales ilustran cémo
en este caso también las reformas inspiradas en la NGP desplazan los
esfuerzos de otro tipo de reformas. El caso de un gobierno local que va
dejando de lado la atencién a un sistema amplio de participacién ciu-
dadana en la forma de consejos de colonos, para privilegiar mediante
una “atencién personalizada” las demandas individuales, al recibir un
dia a la semana a ciudadanos para atender “solicitudes concretas” y
abrir simultdineamente una pdgina web con la posibilidad de que se
comuniquen por este medio con dreas de atencién a demandas. Es evi-
dente que se trata de procesos diferentes, el problema es que un tipo
de reformas desplace a otras al considerar que con la NGP se abarcan
las soluciones integralmente.

Un tercer aspecto que se debe mencionar se refiere al contenido de las
decisiones. Las reformas inspiradas en la NGP hacen de la racionalidad
técnica el elemento central en el contenido de las acciones guberna-
mentales con una idea de optimizacién de los recursos como resultado
de la capacidad de medicién del desempeiio. Por ello, si el alineamien-
to a la racionalidad técnica implica disminuir el niimero de participan-
tes en el proceso de decisién, asi debe hacerse. Incluso la insistencia
en devolucién de poder de decisidn al gerente puiblico parte de esta
idea de que el experto preferentemente debe orientar las decisiones sin
interferencias politicas, burocriticas o de otro tipo. Evidentemente las
reformas promotoras de mayor democracia en las précticas guberna-
mentales locales no comparten esta idea. En esta légica, la construc-
cién de las decisiones es lo mds importante del proceso, incluso mds
que los resultados obtenidos. Es la construccién colectiva y politica-
mente regulada de las decisiones lo que fortalece la democracia local,
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y esta dindmica es un producto en si mismo. En ocasiones el resultado
final es sélo el pretexto administrativo para construir democracia lo-
cal. Al igual que en casos anteriores, los gobiernos municipales en la
btisqueda por resultados optan por descentralizar “hacia dentro” el
gobierno municipal dejando para otro momento la descentralizacién
“hacia fuera”, es decir, hacia la ciudadanfa. Ejemplos de este tipo de
comportamientos se encuentran con frecuencia. Como el caso de un
gobierno municipal que habia venido promoviendo desde varios pe-
riodos gubernamentales el presupuesto participativo como un mecanismo
en que la ciudadanfa' por medio de representantes decide las priori-
dades y la asignacién presupuestal por barrios con resultados evalua-
dos como positivos por los ciudadanos. Dicho programa fue sustituido
por un sistema de simple consulta rdpida a ciudadanos con la idea de
“hacer mds expedito el proceso y técnicamente mds eficiente”, impi-
diendo asi los procesos de deliberacién entre ciudadanos, elemento
central en la construccién de practicas democrdticas locales.

Estos resultados coinciden con lo estudiado por Naschold y Daley
(1999), quienes al analizar seis gobiernos locales reconocidos como
innovadores en el dmbito internacional, observan que las reformas ad-
ministrativas inspiradas en la NGP se consolidaron mds fdcilmente que
aquellas que buscaban democratizar las relaciones con ciudadanos.
En dicho estudio se observa que en dos casos se logré generar una
“coevolucién” entre los dos procesos, lo que, desde la perspectiva de
estos autores, se habria debido a una coalicidén entre administradores
y politicos del gobierno local. Al parecer habria algunos casos en la
muestra que nosotros retenemos donde efectivamente ambos procesos
sc¢ han logrado articular de forma complementaria; sin embargo, pare-
cerfan ser casos excepcionales.

Sélo con la idea de sistematizar algunas de las mds claras diferencias de
orientacion y contenido de las reformas inspiradas en la NGP y aquellas
que buscan una nueva gobernanza democrética, se presenta el cuadro 3.

" La adopcién del presupuesto participativo se ha dado en varias experiencias
municipales en México, aun cuando en ocasiones no sea bautizado de esa manera. Los
resultados de estas experiencias todavia no han sido sistemdticamente estudiados en
Meéxico, aunque en contextos de origen de este tipo de prdcticas como el brasilefio, se
ha estudiado bastante. Véase Avritzer (2000 y 2002), Font (2004), Fung (2003), Goday
(1998), Souza (2002) y Cabannes (2004).
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COMENTARIOS FINALES

Es claro que la NGP domina el panorama de reformas gubernamentales
desde hace varias décadas. En ocasiones como un simple discurso sim-
bélico que legitima, dado que se promueve la idea de que las reformas
emprendidas mds alld de los magros resultados “estdn inspiradas en las
herramientas que se estdn adoptando en los paises de mayor nivel de
desarrollo en el mundo”. Aunque en otras ocasiones dichas reformas
se han adoptado como verdaderas précticas cotidianas que han podido
clarificar procesos de produccién de bienes o servicios, identificar resul-
tados y asignar de mejor manera los recursos presupuestales.

Como se ha podido ver en el estudio que aqui se presenta, incluso
un nimero importante de municipios mexicanos ha venido adoptando
reformas inspiradas en la NGP, en algunos casos como un paquete inte-
gral de cambio, en otras s6lo como eleccién de algunas herramientas que
pueden mejorar la calidad de los gobiernos locales. Sin embargo, en con-
textos que atraviesan por un cambio politico importante, como es el caso
mexicano que transita de forma paulatina a la democracia en las prdcticas
no sélo electorales sino también gubernamentales, las reformas de NGP
pueden ser disonantes e interferir con otro tipo de reformas que buscan
fortalecer las pricticas democriticas en los espacios locales."

Efectivamente, se trata de estrategias que simultdneamente intentan
crear gobiernos que funcionen mejor y que ademds sean politicamente
mds responsables y democrdticos, pero es claro que en ocasiones la
coexistencia de ambos tipos de reformas no es complementaria, mds
bien lleva a optar por una linea de reformas en detrimento de otra.

" Resulta interesante observar que actualmente también los gobiernos locales de
los paises desarrollados enfrentan la misma problematica, por un lado la preocupacién
por involucrar mds a la ciudadania en los asuntos piblicos locales -mediante meca-
nismos de participacién ciudadana como la revocacion de mandato (Feiock v Yang,
2005), los presupuestos participativos (Berner y Smith, 2004) asi como la participacion
de] puiblico ciudadano en érganos de gobierno comunitario (DeSantis y Hill, 2004)-;
y por otro lado el interés por adoptar técnicas administrativas de vanguardia que
mejoren la gestién local ~mediante el uso de herramientas de la nueva gerencia pu-
blica novedosas como la técnica denominada balance scorecard (Askim, 2004) asi como
indicadores del desempeno no financiero (Smith, 2004)-. Sin embargo, a diferencia de
Mcéxico, en estos paises ambas estrategias de politica parecen ser no disonantes.
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No obstante, no se trata de insinuar que la NGP es un proceso que
inhibe la democratizacién de la accién piblica, mds bien el problema
consiste en que no es una prioridad para este tipo de gerencia el forta-
lecimiento de las practicas democrdticas; su orientacién es claramente
a la eficiencia en la operacién de las acciones del gobierno. Como bien
lo resaltan autores como Brugué (1996), DeLeon y DeLeon (1997), o
Bale y Dale (1998), la NGP no se preocupa por introducir demasiado
la dimensién democrdtica ni en sus postulados ni en sus herramien-
tas de accién. Ademads, las realidades que dieron origen a esta corriente
de reformas no atravesaban por problemas de fragilidad de sus insti-
tuciones democriticas, s6lo atravesaban por problemas de eficiencia
gubernamental.

Lo importante para un gobierno local, en una realidad como la
mexicana, es estar alerta a las complejidades de emprender simultd-
neamente procesos de reforma que no se articulan de manera natural.
En la medida que se esté consciente de los riesgos se podrdn desplegar
estrategias mds amplias de integracion de coaliciones entre adminis-
tradores y politicos locales, con el fin de evitar que los procesos se
obstaculicen y disputen discursos y espacios de accién gubernamen-
tal. En la medida en que las reformas inspiradas en la NGP tengan un
“acompafamiento publico” que no les permita desviarse a un conte-
nido sélo tecnocrdtico, estas iniciativas podrdn sintonizarse con la de-
mocratizacion local. De no hacer compatibles las estrategias del New
Public Management con la construccién de una New Public Governance,
los gobiernos municipales mexicanos estardn consumiendo energia
innecesariamente, y estardn aplazando el necesario fortalecimiento de
mnstituciones democrdticas en la accién publica local.
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Numero de municipios que desarrollan programas estilo NGP y de
participacion ciudadana

Municipios Programas
Nueva Gerencia Publica 92 274
Participacién ciudadana 108 188
NGP y Part. ciudadana 42

Principales caracteristicas de municipios que desarrollan Programas
de Participacién Ciudadana (PPC)

GRAFICA 7
Municipios que desarrollan PPC segiin region

O Centro
B Norte
O Sur

52%

23%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, CIDE-FF (2001-2004):
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal 2002 Indesol-INEGL

GRAFICA 8
Municipios que desarrollan PPC segun tamario

48%

EGrande
B Chico

52%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDE-FF (2001-2004):
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal 2002 Indesol-INEGI.



INSTRUMENTOS DEL NEW PUBLIC MANAGEMENT 341

GRAFICA 9
Municipios que desarrollan PPC segiin autonomia financiera

16%

O Alta
M Baja

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestidén Local, CIDE-FF (2001-2004):
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal 2002 Indesol-INEGL

GRAFICA 10
Municipros que desarrollan PPC segiin proveniencia de alcalde

EPublico
W Privado
[INo especifica

41% TN

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDE-FF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal 2002 Indesol- INEGL.

GRAFICA 11
Municipios que desarrollan PPC segiin proveniencia de funcionarios
5%
42%
> - @Publico
M Privado
539, [JNo especifica

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestion Local, CIDE-FF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal 2002 Indesol-INEGL
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GRAFICA 11
Municipiios que desarrollan PPC segiin escolaridad de sus funcionarios

5%

70%

Fuente: Base de datos del Premio Gobierno y Gestién Local, CIDEFF (2001-2004);
Encuesta sobre Desarrollo Institucional Municipal 2002 Indesol-INEGI.
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GERENCIA DE LA CALIDAD Y LA
INNOVACION ORGANIZATIVA EN CANADA'
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El tema que me ocupa seria extraordinariamente aburrido, como par-
te importante de la administracién publica, si no fuera tan interesante.
Mads atin, se requiere cierta dosis de perseverancia para atravesar los
detalles a veces tediosos para llegar hasta los fascinantes temas que
en él se plantean. Aunque la innovacién organizativa puede tener mu-
chos objetivos, lograr servicios de alta calidad al menor costo posible
es uno de los puntos medulares de las reformas que actualmente se
realizan a la administraciéon publica. A su vez, éstas constituyen la
principal razén para adoptar una gestion por resultados, a lo que el
gobierno canadiense se ha comprometido.

Este es el lazo de unién entre mis dos temas. Procederé en cua-
tro ctapas. Primero, serd necesario presentar algunos antecedentes
para contextualizar las tltimas reformas recientes. Segundo, esbozaré
las dltimas innovaciones organizativas, con especial atencion en las
agencias mds o menos auténomas que instrumentan algunas politicas
gubernamentales. Tercero, se describirdn las politicas y actividades
destinadas a mejorar la calidad de los servicios, dando un lugar de
honor a la gestién por resultados. Cuarto, se evaluardn estas reformas
como la versiéon actual de la accién racional. Mi conclusién serd que,
pese a una sensacién de déja-vu, estdn ocurriendo nuevas e importan-

* Ponencia presentada en la conferencia internacional “La Gerencia Piblica en
América del Norte”, México, D.F., El Colegio de México, 27 de octubre de 2005.

** Desco agradecer los valiosos comentarios de Maria Barrados, Robert Segsworth
y Vicky Morrison.
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tes innovaciones. No funcionardn tal como se ha planeado, pero si
cambiardn la forma en que los servidores publicos y los ciudadanos
perciben los servicios publicos. Algunas de las razones por las que no
funcionarén tal como se ha plancado son: i) los objetivos de la accién
gubernamental no siempre son claramente especificados y compren-
didos; #) las reformas actuales politizan la administracién de formas
tales que pueden ser peligrosas en un sistema parlamentario; 1) una
toma de decisiones totalmente racional es imposible, aun cuando nos
lo pudiéramos permitir, y i) no se ha prestado atencién a los fun-
damentos tedricos (el modelo légico, en la jerga contempordnea) de
manera sistemdtica. Por fortuna, los funcionarios publicos de mayor
rango estdn acostumbrados a vivir en la ambigtiedad y hardn lo posi-
ble para lograr que las reformas actuales funcionen.

Canadd tiene un tipo de gobierno westminsteriano o parlamenta-
rio. Esto significa que todos los miembros del gobierno, o el gabine-
te, forman parte de la legislatura, casi siempre de la Cdmara de los
Comunes, y que deben contar con su confianza para gobernar. Los
ministros son, tanto colectiva como individualmente, responsables
ante la Cdmara: aunque puedan sobrevivir a algunas derrotas en la
legislatura, si pierden un voto de confianza (como les ocurrié en no-
viembre de 2005) o un voto en una propuesta legislativa importante
(en particular, una propuesta presupuestaria), el primer ministro debe
renunciar y su gobierno junto con €L

Aunque estd establecido que deben efectuarse elecciones cuando me-
nos cada cinco afios, el primer ministro es quien decide cudndo habrdn
de realizarse y, por lo general, esto ocurre antes del intervalo menciona-
do (el récord moderno es de seis meses, en 1980). Ello a veces ha produ-
cido gobiernos de coalicién, como durante la primera guerra mundial,
pero lo mds frecuente es que surjan gobiernos de mayoria o, en algunos
casos recientes (como el actual), gobiernos de minorfa que sobreviven
s6lo en tanto la Cdmara se los permite. En virtud del control que el pri-
mer ministro ejerce sobre la seleccién de los ministros y las designacio-
nes de los altos mandos del gobierno y el sector publico,' de la organiza-

'El primer ministro elige a los viceministros, embajadores, y directores y miembros de las
corporaciones, dependencias, juntas y comisiones auténomas. Salvo los cargos mds altos del
sector publico (e, los viceministros), todos los funcionarios son elegidos por concurso.
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cién del gobierno y de su agenda, siempre ha sido considerado primus
inter pares con respecto a los miembros del gabinete, En afios recientes
se le ha reconocido como la figura predominante del gobierno.? De
esta forma, la Cdmara de los Comunes ejerce un fuerte control sobre
el primer ministro y el gobierno, que rara vez es utilizado, pero aquél
tiene la direccién activa de sus colegas y del gobierno.

El sistema politico canadiense se caracteriza por imponer excepcio-
nes al modelo Westminster. Desde sus origenes en 1867, Canadd ha
sido una federacién, lo que tiene dos consecuencias importantes en lo
que se refiere al gobierno federal: en primer lugar, la divisién de pode-
res entre el gobierno federal y las provincias ha sido causa de conflictos
y litigios frecuentes; en segundo, las provincias se han vuelto cada vez
mds poderosas y estdn lejos de ser socios subordinados del gobierno
federal. Ellas son responsables de los principales servicios que ponen
al gobierno en contacto con los ciudadanos: la salud, la educacién, el
trabajo y la asistencia social. El gobierno federal sigue empleando su
poder para recaudar y aplicar los impuestos para intervenir en mu-
chas dreas de competencia provincial, pero el sistema federal constitu-
ye una limitante mayor a la que debe hacer frente.

La segunda excepcién es mds reciente. En 1982, durante la polé-
mica repatriacién de la constitucién britdnica, se hizo una enmien-
da a la constitucién por la cual se incorporé la Carta de Derechos y
Libertades. Aunque la legislacién puede excepcionalmente anular la
Carta, esto no ocurre a menudo y debe ser justificado por el gobierno
respectivo. Esta es una segunda limitante que el gobierno federal debe
afrontar. La Suprema Corte es el drbitro de la legalidad de las leyes y
ha atendido muchas impugnaciones de legislaciones derivadas de la
Carta.

Una tercera excepcién al modelo westminsteriano proviene de la
tradicién de los dos idiomas, que data de la Ley de Quebec de 1774.
Desde 1969, el gobierno federal es oficialmente bilingiie en todos los
asuntos que maneja desde la sede central y en aquellas dreas en las
que los nimeros justifican ofrecer los servicios en el idioma de la mi-
norfa. El bilingiiismo se halla consagrado en la constitucién de 1982,
como también lo estd el estatus de las comunidades aborigenes y de

* Savoie, 1999; Simpson, 2001.
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los pueblos inuit como pequeiias naciones que son parte del Estado
canadiense. Algunos gobiernos de la provincia de Quebec, francéfo-
na, han demandado también su estatuto como nacién, pero éste no
se encuentra presente en la constitucién. En cambio, el gobierno fe-
deral ha enfrentado dos referenda sobre la soberania de Quebec, el
mds reciente de los cuales fue derrotado por un muy pequefio margen
(50.6% contra 49.4 por ciento).

Asi, tenemos un sistema de gobierno parlamentario derivado de
Gran Bretafia, pero en el que el Parlamento se halla lejos de ser su-
premo: esta limitado por el federalismo, los derechos de la Carta, el
idioma y las restricciones étnicas. Ademads del gabinete o gobierno y
el Parlamento, los actores fundamentales de nuestra historia son dos
dependencias y dos entidades independientes.” Las dos primeras son la
Oficina del Consejo Privado, cuya cabeza permanente, el oficial del Con-
sejo Privado, es el dirigente del servicio publico, y la Junta del Tesoro,
formada tanto por el Comité de administraciéon del gabinete como
por el secretariado que trabaja para dicho comité. Un agente indepen-
diente es el auditor general, quien verifica las cuentas publicas y las
prdcticas administrativas en nombre del Parlamento, sin direccién por
parte del gobierno. El otro es la Comisién del Servicio Publico, cuyas
funciones consisten en administrar las contrataciones de servidores
ptiblicos y supervisar el funcionamiento correcto del sistema merito-
crdtico para las designaciones.

La historia de la reforma administrativa de Canadd se desarroll6
en un contexto especifico. Desde el dngulo de la calidad, la primera
gran reforma del siglo XX fue la introduccién del sistema meritocrati-
co en dos etapas (1908 y 1918), un régimen de contratacién por con-
curso para todo el servicio piiblico, con la direccién de la Comisién
del Servicio Civil (csc). Gon ello, lo que se buscaba era contratar a
aquellos candidatos que estuvieran mejor calificados para los puestos
disponibles. Con el fin de alinear esta reforma con el movimiento de
Administracién Cientifica, entonces en auge en Estados Unidos, la

* Desde 2003 existe una nueva dependencia central, la Agencia de Administracion
de los Recursos Humanos del Servicio Publico, cuyas funciones antes llevaban el Se-
cretariado de la Junta del Tesoro y la Comision del Servicio Puiblico, pero ésta no juega
ningiin papel en nuestra historia.
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CSC, después de llevar a cabo un estudio a fondo realizado por un bu-
fete de consultores de Chicago, introdujo un sistema de clasificacién
basado en los requerimientos especificos de cada puesto, en lugar de
tomar en cuenta las aptitudes generales del candidato.! En esta etapa,
la eficiencia era el valor que se buscaba primordialmente, en una bs-
queda de calidad dirigida hacia el interior.

A principios de los afios treinta, la administracion financiera se re-
formé para que el gobierno pudiera tener mds control de la presupues-
tacion y el gasto. El valor que aqui se buscaba era ajustarse a la ley, los
reglamentos y las politicas gubernamentales. Este ciclo concluyé con
la adopcion de la Ley de Administracién Financiera de 1951.

Inspirada en la Comisién Hoover de Estados Unidos, la Comisién
Glassco para la Organizacion del Gobierno (1962-1964) recomendd
una serie de reformas organizativas tendientes a liberar los servicios
publicos de lo que considerd que era un control central sofocante. Poco
después el gobierno canadiense fue arrastrado por la corriente de la
presupuestacién racional. En este caso, la busqueda de calidad se enfo-
¢6 en identificar los objetivos que los servicios trataban de alcanzar y
vincular el gasto propuestado a dichos objetivos. En 1969 se implanté
una especie de Sistema de Planeacién, Programacion y Presupuesta-
cién (SPPP), que tuvo como consecuencia directa la introduccién, en
los afios setenta, del Sistema de Evaluacién del Desempeiio de las
Operaciones (SEDO) para verificar que el dinero fuera bien empleado.

La eficiencia seguia siendo primordial. El SEDO evaluaba aspectos
como el costo unitario de la produccién, pero no la efectividad general
de los programas de gobierno. La evaluacién de los programas nacié
también en esa época, para abordar esa tarea mds compleja. En 1977
el auditor general, quien afirmaba que el gasto del gobierno estaba fue-
ra de control, obtuvo mds facultades que le permitieron verificar no
solamente la legalidad y la conformidad del gasto con los reglamentos
y politicas oficiales, sino también su eficacia o su “valor por dinero”.
Una Comisién Real que se designé en aquel momento determiné que
el gobierno federal habia ignorado la administracién, favoreciendo en
su lugar la formulacién de politicas. Al igual que el auditor general, re-
comendd ciertas acciones para que hubiera mayor rendicién de cuen-

' Hodgetts ef al., 1972, pp. 67-69; Roberts, 1997,
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tas por parte de los servidores publicos y, en particular, de los altos
funcionarios, ante los ministros, el Parlamento y la ciudadania.

Como veremos mas adelante, el movimiento de Calidad Total tuvo
cierto efecto en Canadd en los anos ochenta, aunque hoy en dia exis-
ten muy pocas referencias directas al mismo. A partir de este breve
repaso podemos ver que el propésito de la mayoria de las primeras
reformas del siglo XX era mejorar la calidad, pero el foco de atencién
evolucioné con el tiempo y pasd de buscar primariamente a la gente
mds calificada, a tener mds control sobre el gasto, a hacer cambios en
la organizacién para mejorar la administracién, a la planeacion y la
toma de decisiones racionales, y a la evaluacién y rendicién de cuen-
tas. El interés por optimizar los servicios ya estaba ahi, pero se presta-
ba poca atencién a los ciudadanos como clientes, siendo este enfoque
el sello distintivo del movimiento de Calidad Total.

INNOVACION ORGANIZATIVA PARA MEJORAR LA CALIDAD: MEDIOS
ALTERNATIVOS PARA LA PROVISION DE SERVICIOS

En cierto sentido, el servicio publico canadiense ha estado viviendo
constantes e importantes reformas durante cuarenta anos. Los cam-
bios en los anos sesenta fueron de tal magnitud que un servidor pu-
blico de alto rango se refirié en 1971 a la “psicosis de saturacién” que
estaba afectando a sus colegas.” En los afios setenta, los gobiernos libe-
rales de Pierre Trudeau implantaron complejos sistemas de planeacién
para la formulacién de las politicas piiblicas,” pero después de la crisis
petrolera y la inflacién galopante que le siguid, surgié una preocupa-
¢i6n creciente por la buena administracion y la rendiciéon de cuentas.’

El retorno al poder del Partido Conservador en 1984, con el primer
ministro Brian Mulroney, trajo consigo una versién moderada del en-
foque conservador que entonces prevalecia en Londres y Washington.
Su primer mandato mostré poco interés por mejorar la administracién
publica, pero tratd de reducir el tamario del gobierno federal. Se dio

# Laframboise, 1971.
% French, 1980.
" Lambert Commission, 1979.
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cierto grado de desregulacién, una cantidad moderada de privatiza-
ciones de empresas publicas, una tendencia generalizada a la subcon-
tratacién y un intento sostenido por reducir los gastos discrecionales y
controlar el déficit.® En su segundo mandato, durante el cual los cam-
bios mds importantes a las politicas publicas fueron el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte y la implantacién de un impuesto a
las ventas federales, el gobierno de Mulroney efectivamente inicié un
importante estudio sobre la reforma, llamado Servicio Publico 2000.
Aunque contribuyé a dar mds flexibilidad a la gestién del personal, la
visién humanista que presentaba el estudio sobre los valores de la ad-
ministracién puiblica quedé aplastada por el peso de la dificil situacion
financiera que se presentd en los afios noventa y ya no le restaba mu-
cho tiempo de vida al impopular gobierno de Mulroney. Mds tarde, en
los pocos meses de su mandato, en 1993, su sucesora Kim Campbell re-
dujo drasticamente el niimero de dependencias federales, de 32 a 24.

El gobierno liberal de Jean Chrétien fue un régimen tanto de re-
cortes como de reformas. Después de su inicio en 1994 y de los dos
ciclos de lo que se llamé la Revisién de Programas, el gasto federal se
redujo de manera tajante y se elimind el déficit (seguido de un periodo
de superdvit, a partir de 1998, que atin continiia). El tamano del ser-
vicio publico disminuyé en alrededor de 40%. Al mismo tiempo, ha
sido evidente una acusada y persistente preocupacion por reformar los
servicios publicos restantes. Una de estas reformas comprende racio-
nalizar y fortalecer la capacidad de las dependencias administrativas
centrales para controlar los procesos de las politicas publicas. Otras,
que han sido agrupadas con el titulo de Prestacién Alternativa de Ser-
vicios (PAS), son de interés particular para mi andlisis.

A finales de los afios ochenta se registraron los primeros intentos
por descentralizar la prestacion de los servicios. El programa llama-
do Mayor Autoridad y Rendicién de Cuentas Ministeriales proponia
delegar algunas funciones administrativas a ciertos departamentos o
unidades, a cambio de una rendicién de cuentas muy estricta. Aunque
el éxito del programa fue escaso, generd la idea de entablar acuerdos
contractuales entre las dependencias y la entidad administradora del
gobierno, la Junta del Tesoro, asi como la idea de rendir cuentas con

* Bernier y Gow, 1994.
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base en los resultados alcanzados. Influida por la politica britdnica de
los Next Steps, el sistema de agencias adoptado en Nueva Zelanda y
el popular libro estadunidense sobre administracién, Remuventing Go-
vernment,’ desde 1993 la PAS ha constituido un arma importante de la
reforma a las politicas del gobierno actual.

El diagndstico que derivé en el disefio de los Next Steps en Gran Bre-
tana también fue aceptado en Canad4." El informe Ibbs (1988) sostenia
que: I) el Servicio Civil era demasiado grande para manejarlo como una
sola organizacion; 2) “la sobrecarga ministerial hacfa que se perdiera de
vista el aspecto de la administracién”; 3) la libertad y responsabilidad de
los administradores de nivel medio estaba amenazada por el exceso
de controles jerdrquicos, y 4) no se estaba prestando suficiente atencién
a los resultados." Los objetivos de la politica canadiense de PAS son
mejorar el servicio a la ciudadania, ahorrar dinero, cambiar la cultura
de la organizacidn y acercar el nivel donde se toman las decisiones de
instrumentacién mds cerca del nivel donde se prestan los servicios.”

El cuadro 1 muestra la variedad de tipos de PAS. Algunos de éstos
no implican necesariamente reformas sino privatizaciones (subcontra-
tacién, fundaciones y contratacién externa de empleados). Otros han
existido desde hace mucho tiempo, como las corporaciones priblicas y
de la corona y los tribunales administrativos. De hecho, hasta donde
abarcan las estadisticas modernas, ¢l mimero de empleados del go-
bierno federal fuera del servicio civil o piblico ha sido mayor que el
de los que se hallaban sometidos a toda la gama de controles centrales
financieros y de personal. Los tipos de PAS que a nosotros aqui nos
interesan son los de las nuevas agencias de servicios y las asociaciones.
Pero incluso éstas no son nuevas, pues las encontramos ya en el servi-
cio publico pionero previo a la Confederacién.” Lo que es nuevo hoy
son el contexto y las formas precisas que adoptan estos mecanismos.

# Osborne y Gaebler, 1992.

¥ Esta idea la planted la entonces presidenta del Instituto para la Reforma de las
Politicas Paiblicas, Monique Jéréme Forget (Seidle, 1993, p. 17). Desde 2003, la sefiora
Jérdme Forget es presidenta de la Junta del Tesoro de Quebec, en donde ha promovido
activamente la PAS, en general, y las Asociaciones Piiblico-Privadas, en particular.

" Jenkins y Gray, 1995, p. 73.

" Treasury Board Secretariat {en adelante, TBS), 2002a.

“ Hodgetts, 1955; Heintzman, 1997,
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Agencias de servicios

En el caso de las agencias de servicios, las hay de dos tipos: las Agencias
Operadoras Especiales (AOE) y las agencias de servicios legisladas. Las
AOE fueron la primera versién canadiense de las agencias Next Steps del
Reino Unido, pero han sido mucho mds timidas que el modelo original.
Creadas dentro de los departamentos, poseen autonomia limitada y nego-
ciada, que es revocable; a menudo incluye la libertad de tener que recurrir
a los servicios centralizados comunes del gobierno.** Salvo muy pocas ex-
cepeiones, sus empleados estdn regidos por la Ley de Empleo del Servicio
Publico (LESP)."”” Aunque algunas de ellas operan con un fondo revolvente
sobre la base de recuperacién de costos, siguen sometidas a las politicas
generales del gobierno o de su dependencia.'® Son pequenas unidades
dentro de las dependencias (por lo general con unos pocos cientos de em-
pleados), a las que se les otorga cierta autonomia de gestién a cambio de
una administracién mas empresarial y rendicién de cuentas basada en los
resultados; ejemplos de éstas son la Oficina de Pasaportes, la Agencia de
"Traducciones y la Oficina Canadiense de la Propiedad Intelectual.

Las agencias de servicios legisladas son mds parecidas a los mo-
delos britdnico y neozelandés. Como lo indica su nombre, son crea-
das por ley y gozan del estatuto de corporaciones de la corona; son
empleadoras independientes y ni su personal ni su gestién financiera
estdn sujetos al control de las agencias centrales (el Secretariado de la
Junta del Tesoro o la Comisién del Servicio Piblico). En lugar de
esos controles tradicionales, tienen la obligacién de elaborar un plan
de negocios y de informar sobre los resultados obtenidos a la luz de
ese plan. Sin embargo, no estdn totalmente exentas del control gu-
bernamental, puesto que sus estatutos les requieren respetar la Ley
sobre Idiomas Oficiales, la Ley de Privacidad, la Ley de Acceso a
la Informacién y el Programa de Identidad Federal.”” Estas agencias

" Zussman, 2002, p. 58.

15 ps, 2000a.

" 188, 1996; Rogers, 1996.

' El Programa de Identidad Federal deja ver algo del dilema contempordnco que
vive el gobierno federal, en cuanto que exige a las dependencias y agencias que ga-
ranticen gue los ciudadanos estén enterados de que sus programas son prestados por
el gobierno federal.
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legisladas no son muy numerosas, pero tienen muchos mds empleados
que las AOE. A la fecha, existen tres: la Agencia Canadiense de Ins-
peccion de Alimentos (creada en 1997 y con 5700 empleados al dfa de
hoy), Parques de Canadd (1998, con 4000 empleados) y la Agencia de
Ingresos de Canadd (1999, con 43 400 empleados). Sumadas, emplean
a cerca de 53000 personas, lo que equivale a 31% del servicio piblico
del pais (este dato ascendié6 a 35% en 2001)."

La agencia canadiense de mds reciente creacién ilustra la confusién
generada por un empleo laxo de la jerga administrativa. La Agencia
de Servicios Fronterizos de Canada (ASFC) fue creada por decreto eje-
cutivo (Decreto en Consejo) en diciembre de 2003, y su ratificacién
por ley ante el Parlamento estd en proceso. La nueva agencia reunié
a varias unidades que pertenecian al Departamento de Ciudadania e
Inmigracién, la Agencia de Aduanas e Ingresos de Canadd y la Agen-
cia Canadiense de Inspeccién de Alimentos. Empero, aunque los 4l
timos dos elementos provenian de agencias de servicios legislados, la
ASFC no posee ninguno de sus atributos. Su presidente, quien es nom-
brado para un periodo de cinco afios, tiene el nivel de un viceministro
y maneja la agencia “sujeto a la direccién del ministro responsable”,
el procurador general. Su personal estd regido por la Ley de Empleo
del Servicio Publico y sus fondos son asignados anualmente por el
Parlamento.

Por tanto, la ASFC es mds bien una Agencia Operadora Especial que
una Agencia de Servicios Legislada, pero es mds grande (10400 em-
pleados) y posee facultades mas delicadas que la mayoria de las AOE.
El uso informal del lenguaje queda de manifiesto al revisar la lista de
las seis “agencias” incluidas en la Cartera de Prevencién en Seguridad
Publica y Emergencias (Public Safety and Emergency Preparedness Portfolio).
Ademds de la ASFC, estdn incluidos: el Centro de Armas de Fuego de
Canadd, el Servicio Canadiense de Seguridad e Inteligencia, el Servi-
cio Correccional de Canadd, la Policia Real Montada de Canadd y la
Junta Nacional de Libertad bajo Palabra.

" Glor, 2001.
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Las asociaciones y los convenios de colaboraciin

Las asociaciones y los convenios de colaboracién no entran en cate-
gorfas claramente definidas. Algunos son asociaciones legales, pero
muchos otros son simples colaboraciones que dependen del apoyo
continuo de las organizaciones participantes. Estas colaboraciones se
dan entre dependencias y agencias con gobiernos provinciales y muni-
cipales,” y con organismos privados y sin fines de lucro. Implican algo
mds que un convenio contractual para la prestacién o el suministro de
bienes o servicios, pues también involucran cierta responsabilidad y
riesgos compartidos.”’ Ejemplos de ¢éstas son el Puente de la Confede-
racién entre la Isla Principe Eduardo y New Brunswick; TERANET, un
servicio electronico de registro de tierras; el Instituto de Servicios para
Ciudadanos, y los centros Negocios Canadd, mediante los cuales 35
miembros de todos los niveles de gobierno, organismos empresariales
e instituciones académicas brindan servicios de ventanilla tinica a las
pequefias y medianas empresas.”' Existen demasiados para poder con-
tabilizarlos en un censo o encuesta, pero representan una parte muy
importante del paisaje administrativo contempordneo de Canada.
Actualmente estd en curso un experimento de gestion interna co-
laborativa que representard una innovacién mayor tanto en la estruc-
tura como en la operacién del gobierno federal. Se estd creando un
departamento llamado Servicio Canadd (Service Canada), que ofrece-
rd una ventanilla nica para que los ciudadanos y empresas puedan
disponer de los servicios que ofrece el gobierno federal. A la fecha,
21500 empleados que trabajan para el organismo en formacién estdn
distribuyendo cheques de pensiones y seguro de empleo, y operan
el sistema de informacién telefénica del gobierno (1-800-Canada).?
Cuando concluya este cambio, en 2008, Servicio Canadd dard empleo
a entre 25 y 30 mil personas. Esto es un experimento muy importante
de gestién horizontal, que tiene el propésito de derribar las barreras
puestas a las estructuras verticales tradicionales que impiden la presta-

' Bakvis y Juillet 2004; Bourgault, 2002.
0 Zussman, 2002,

# Zussman, 2002 y 1998,

“ www.servicecanada.gc.ca/-7k
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ci6n expedita de los servicios a la ciudadania. No son, como los otros
cambios estructurales descritos, una suerte de descentralizacidn, sino
m4s bien un reagrupamiento que hace uso de otras herramientas con-
tempordneas de gestién, como la tecnologia de informacién.

Muchos de los involucrados tienen fe en las asociaciones publico-
privadas,® pero los escépticos sefialan que el gobierno corre mds ries-
gos que el socio privado y que,* cuando organismos privados des-
empenan tareas publicas, siempre hay ambigiiedades. En uno de los
pocos estudios sistemdticos sobre el gobierno federal, el auditor gene-
ral identificé 77 nuevos convenios de colaboracién y delegacién, que
implicaban un gasto anual de mds de cinco mil millones de ddlares ca-
nadienses, y consideraba que estos nuevos convenios ponfan en riesgo
la rendicién de cuentas, pues habia “escasos informes de desempeno,
muchos mecanismos contables débiles y una atencién inadecuada a la
transparencia y a la proteccién de la confianza piblica”.** De acuerdo
con Barrados et al., de los diez convenios de delegacién verificados por
la Oficina del auditor general, s6lo uno contenia una disposicién para
poner término al convenio en caso de que alguna de las partes faltara
a sus obligaciones.”®

El problema bidsico, segiin el auditor general, era que el gobierno
no tenia un marco de rendicién de cuentas consistente y general. El
meollo de la cuestién era la responsabilidad del gobierno federal: “En
nuestra opinién, el gobierno federal sigue siendo responsable ante el
Parlamento por el uso que se haga de los impuestos, bienes y autori-
dad federales, independientemente de las herramientas que utilice o
los convenios que establezca con socios para alcanzar sus objetivos
publicos”.

Lo que resulta claro de los convenios de PAS es que van mads alld
de las meras cuestiones de la administracién eficiente y efectiva, pues
suscitan asuntos de interés piiblico. En su documento mads reciente so-
bre la politica de PAS, el Secretariado de la Junta del Tesoro plantea va-
rias preguntas que ayudan a determinar si una propuesta cumple con

“ Peach y Rasmussen, 2005; Téléscope, 2005.

“ Whorley, 2001; Rouillard ef al., 2004; Rouillard y Burlone, 2005.
4 Auditor General, noviembre de 1999,

8 Barrados et al., 2000, p. 507.
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la prueba del interés publico.” Las 19 preguntas (véase el Anexo 1)
muestran que el gobierno quiere impulsar la innovacién y el servicio
a los ciudadanos, a la vez que proteger los intereses de los ministros y
los miembros del Parlamento, los valores y la ética tradicionales del
servicio piblico, el bilingtiismo oficial y el servicio publico como “una
institucién nacional coherente™

En lo que pareceria ser la mejor tradicién canadiense de mode-
racién extrema, el gobierno ha adoptado la PAS de manera cautelosa
y experimental, no como los idedlogos comprometidos.*® Sin embar-
go, Glor® y Gow® sostienen que aunque quizd no esté presente una
ideologia, los resultados son bastante radicales. El recorte del servicio
publico y el logro de una serie de superdvit presupuestarios, que es
un rasgo unico de los paises desarrollados, muestran que a veces el
pragmatismo puede llegar a ser despiadado. A lo que todos los tipos de
PAS apuntan es a la importancia de la gestidn y la rendicién de cuentas
basada en resultados. En todas sus expresiones, la llave para el éxito
es la capacidad de formular metas claras y, después, medir el grado de
éxito o fracaso en el logro de las mismas. Sin esa garantia, la PAS, sea
mediante delegacién de la responsabilidad administrativa o mediante
una responsabilidad compartida con socios externos, puede desviarse
y alejarse de los propésitos y valores de las politicas piiblicas. El éxito
de la pAS depende de que se le pueda responsabilizar por el uso que
haga de las facultades y los recursos que se le otorgan.

GESTION POR RESULTADOS

Como mencioné antes, en los afios ochenta el gobierno canadiense
mostré cierto interés por el movimiento de Calidad Total. La versién
radical de Deming no llamé la atencién, pero si hubo mucho interés
por la versién mds pragmadtica de bisqueda de la calidad. La Oficina
del auditor general consiguid un sorpresivo best seller cuando publicd

4 ps, 2002a.
% Aucoin, 1995 y 2002; Borins, 2002b; Zussman, 2002; Pal, 2004.
# Glor, 2001.
3 Gow, 2004,
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un extracto de su informe de 1988 al Parlamento, como un cuaderni-
llo Hamado Characteristics of Well Performing Organizations (Garacteristicas
de las organizaciones con buen desempeno). Basada en el estudio de
organizaciones que tenian reputacién por su alto desempeno, la mora-
leja era similar a la de In Search of Excellence, de Peters y Waterman, un
estudio cualitativo de gran interés para los profesionales. El riguroso
método de buscar oportunidades para mejorar la productividad del
sisterna sin prestar mucha atencién a las diferencias en los logros perso-
nales resultd poco atractivo para Canadd, o incluso en Estados Unidos.
Sin embargo, lo que si se tomo fueron dos ideas muy afines al MCT, “el
constante énfasis retérico en la necesidad de mejorar la calidad del ser-
vicio y un acento igualmente decidido en la satisfaccién del cliente”.!

Podria decirse que cierto tipo de control de calidad estd presente en
la actual Revisién del Gasto, como también lo estuvo en las revisiones
de los programas de los afios noventa. Se pide a los servidores publi-
cos que identifiquen aquellos programas o actividades que podrian
recortarse o reducirse con el fin de liberar dinero para otros gastos
mds importantes o urgentes. Sin embargo, éste no es el sentido en el
que suele usarse la idea de calidad (y yo me apegaré a ese sentido), que
se relaciona con la calidad de los resultados producidos por la accién
administrativa.

El presente resumen consta de tres partes, que describen, primero,
la versién actual de la politica puiblica del gobierno denominada “Re-
sultados para los canadienses”; segundo, los “Lineamientos para la
rendicién de cuentas administrativa basada en resultados”; y tercero,
la “Iniciativa para el mejoramiento de los servicios” y las medidas
relacionadas con la satisfaccién del cliente para conseguir tal fin.

Resultados para los canadienses

Desde 1995 el gobierno de Canadd ha seguido la politica general de pre-
sentar a los ciudadanos y al Parlamento una sintesis de los resultados
logrados en la prestacién de los servicios piiblicos. A partir de esto surgié
el informe anual de desempefio, que presenta el presidente de la Junta

A Connor, 1997.
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del Tesoro. En 2000, el gobierno emitié un nuevo comunicado sobre po-
liticas, denominado Results for Canadians,”* que incluia una nueva politica
en matena de calidad, enfocada en cuatro dreas: los ciudadanos, valores
claros para los servidores publicos, gestién por resultados, y un moderno
programa de contralorfa para garantizar un gasto responsable. Cabe men-
cionar aqui dos rasgos innovadores de dicho documento: primero, no se
trataba de un método tipo empresarial que tuviera la vista fija solamente
en el resultado final. El documento senalaba que la atencién a los resulta-
dos debfa también contemplar aspectos de interés publico, tales como la
imparcialidad y la equidad hacia los ciludadanos, y la gestién en defensa de
los contribuyentes. La segunda innovacién era un informe anual llamado
Canada’s Performance (“Desempeno de Canadd”), en el que el presidente de
la Junta del Tesoro expone de manera sintética los progresos o retrocesos
del pais en las principales categorias de los indicadores sociales. El cuarto
informe anual (2004) afirma que Canad4 es “una de las pocas naciones
del mundo que publica este tipo de informes”. Ya en 1999, en Managing
Jor Results, la Junta del Tesoro hablaba de un “esfuerzo estupendo” por re-

unir informacién de todas las dependencias y agencias del gobierno para
ofrecer una sintesis. Sin embargo, el resultado de esto es un estudic muy
costoso y que corre el riesgo de sacar a relucir dreas de problemas y debi-
lidades, lo que s6lo puede ayudar y satisfacer a los partidos de oposicion
y a otros oponentes del gobierno. En estos primeros informes, las cifras
positivas superan por mucho a las negativas, pero sin duda hay razones
para discutir cudles son los indicadores mds apropiados y los periodos de
evaluacion mds relevantes (suelen variar de un drea a otra).

Lineamientos para la rendicion de cuentas basada en resultados

Un ano después del anuncio de Results for Canadians, la Junta del Teso-
ro implanté los “Lineamientos para la rendicién de cuentas adminis-
trativas basada en resultados”* Al parecer, ésos eran los lineamientos
a los que apelaba el auditor general en su informe de 1999, antes men-
cionado, con el fin de proteger la rendicién de cuentas en los nuevos

*1BS, 2000a.
*TBs, 2001.
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convenios de colaboracién. En efecto, no difieren mucho de los que su
sucesora propuso en 2002. Al mismo tiempo, los Lineamientos son sin
duda el resultado de la evolucién de las ideas del gobierno y la admi-
nistracién con respecto a la evaluacién y la medicién del desempeiio.
En el cuadro 2 se presenta un resumen de los Lineamientos. Se con-
cibieron como un marco autogestionado para que las dependencias o
agencias instrumentaran sus politicas, programas o iniciativas, pero
hasta ahora los ha conducido el Secretariado de la Junta del Tesoro,
con retroalimentacién por parte de las dependencias y agencias.

Se pretende que estos lincamicntos cubran todos los pasos: cudl
es la estructura de control o la divisién de las funciones y responsa-
bilidades; el modelo légico o los vinculos entre recursos utilizados y
resultados esperados a partir de ellos; la estrategia para evaluar el
desempeno, con la perspectiva de mejorar la gestidn; la evaluacidn
del trabajo que debe realizarse “para explicar por qué los resultados
fueron o no alcanzados”, y la presentacién de informes de resultados.

Uno de los aspectos mas sorprendentes de este nuevo esquema es
la forma en que intenta ampliar la nocién de resultados. Es cierto, los
resultados y el desempefio que se evaliian al final del proceso se miden
por la produccién y el rendimiento, pero en la definicién de éstos se
incluyen las actividades internas y de servicio, asi como los programas.
En el proceso se definen seis dreas de atencién, una sola de las cuales
se refiere al servicio centrado en el ciudadano. Las otras son: capacidad
de las politicas y los programas, potencial humano, gestién del riesgo,
gestion o control del uso de los recursos, y rendicion de cuentas. To-
das estas dreas se consideran parte de los valores del servicio publico y
de una tradicién de formacién e innovacién organizativas. En 2003, el
Secretariado de la Junta del Tesoro publicé el Cidigo de valores y ética del
Servicio Piblico de Canadd, que incluye los cuatro tipos de valores mencio-
nados antes: politicos, profesionales, éticos y ciudadanos.

Iiciativa para el mejoramiento de los servicios
Un componente del sistema de gestién por resultados es el mejora-

miento de la prestacién de servicios. Ya vimos la direccién que se
tomé con Servicios Canadd y la estructura de ventanilla tinica que
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ahora se ha instrumentado. Otra parte de ese objetivo lo representa
la tecnologia de informacién o TI. La tercer vertiente de esta politica es
la llamada “Iniciativa para el mejoramiento de los servicios” (1ms).*

La 1MS se propuso un objetivo simple: buscé que, durante el perio-
do 2000-2005, todos los departamentos y agencias evaluaron la satis-
faccién del cliente y mejoraron sus calificaciones en 10%. Una parte
interesante de esta operacién es el convenio de colaboracién median-
te el cual el gobierno federal, en asociacién con otras organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales, ha desarrollado la Herra-
mienta Comun de Evaluacién, o cuestionario Unico, para verificar la
satisfaccion del cliente.® El Instituto de Servicios Centrados en el Ciu-
dadano (1CSs por su nombre en inglés) ofrece este cuestionario a los
organismos publicos, el cual presenta una lista central de preguntas,
complementadas por opciones adicionales. Las preguntas centrales
cubren la satisfaccién, el desempeiio (imparcialidad, esfuerzo, com-
petencia, atractivo, privacidad, etc.) y los resultados. El 1Cs$ reconoce
que una calificacion insatisfactoria puede ser legitima si es el resultado
de la politica existente o de alguna falla en la forma de calificar, pero
la considera cuestionable si es producto de un servicio deficiente. Este
ultimo caso es el que desean corregir.

El 1cCs y el Instituto de Administracién Publica de Canadd se han
dado a la tarea de organizar encuestas ciudadanas, la tercera de las
cuales se publicé en enero de 2003, y en el otofio de este afio se pu-
blicardan los resultados de una nueva encuesta. La de 2003, llamada
Citizens First 3, continda la tendencia de las primeras dos y concluye
que hay cinco indicadores que representan 87% de la satisfaccién del
cliente: puntualidad, imparcialidad, cortesia, competencia y resulta-
do. La puntualidad tiene la calificacién mads baja de todos los indica-
dores (51%) y, no obstante, es ¢l que influye mds en la satisfaccion del
cliente.

*rBs, 2000 y 2001; Marson y Schmidt, 2001.
% 1css, 2003.
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Primeros resultados

Estas iniciativas son relativamente nuevas, si bien la gestién por resul-
tados tiene mds de una década de experiencia, de una u otra manera.
Aun asi, se tienen ya algunos resultados concernientes tanto a los in-
formes de desempenio por dependencia como a la IMs.

Durante afios, los sucesivos auditores generales han examinado los
informes de calidad del desempefio de las dependencias gubernamen-
tales. En su informe relativo a tres dependencias (abril de 2005), la au-
ditora general determiné que el progreso ha sido muy lento. i bien la
mayoria de los informes describe bien el contexto y los resultados pla-
neados, “no se dan datos precisos sobre la produccién y el rendimien-
to”. Ademds, la informacién que si proporcionan no siempre es creible:
“Presentar informes equilibrados, es decir, en los que se admitan las
debilidades asi como los éxitos, al parecer todavia no forma parte de la
cultura del gobierno”. Mds atin, pareceria que la informacién sobre el
desempeifio no se utiliza a menudo para mejorar la gestién. Presentar
informes de desempefio no es una alta prioridad ni tampoco se incen-
tiva mucho la adopcién de buenas practicas para la elaboracién de los
informes. A la velocidad con que estdn mejorando las cosas, llegar a
una presentacién de informes basada en el desempefio “podria tomar
décadas, mds que unos pocos anos”.

Los exdmenes que yo mismo realicé sobre el desempeno de seis
dependencias corroboran esas conclusiones. La mayoria de ellos ni
siquiera intenta medir los resultados, mucho menos compararlos con
las metas planteadas. Quizd la informacién real se encuentre en docu-
mentos que no estan a disposicién de los miembros del Parlamento y
de la ciudadania. Por otra parte, el auditor general cita un informe de
2001 del Comité de Cuentas Publicas de la Cdmara de los Comunes
en el que, en las auditorias aleatorias que realizaron a los informes de
desempeiio, “los datos contenidos en dichos informes dan una repre-
sentacion razonable de los logros contra las metas y objetivos”.*

La situacién es mucho mejor en lo que se refiere a la satisfaccién
ciudadana con los servicios puablicos, segun lo revela Citizens First 3.5

* Auditor General of Canada, 2002, 5.15.
% Erin Research, 2003.
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Los cinco indicadores de satisfaccién de los ciudadanos se confirma-
ron en su estudio, siendo la puntualidad y el esfuerzo adicional (“la
milla extra”) los que requieren mas atencién. La buena noticia para el
gobierno fue que todos mejoraron su reputacién general en la presta-
cién de los servicios. El gobierno federal, que habia quedado detras de
las provincias y municipios en los dos estudios anteriores, mostrd los
indices mds altos de mejoria, al subir de 47% en 1998 a 56% en 2002.
Sin embargo, los servicios de los municipios siguen teniendo la mejor
reputacién entre los encuestados (59% en 2002).

La nueva y mds importante contribucion de Cifizens First 3 es el dato
de que 56% de los encuestados estuvo de acuerdo con el enunciado:
“Mi opinién sobre el gobierno estd en gran medida determinada por
la calidad del servicio que prestan los gobiernos”. Consideran esto
como una senal de que los esfuerzos aplicados a mejorar los servicios
publicos podrian ayudar a contener la pérdida de confianza y credibi-
lidad en el gobierno que se ha observado en los paises democriticos
en afios recientes.

LA CALIDAD MEDIANTE LA GESTION POR RESULTADOS: DISCUSION

Si una persona se hubiera quedado dormida en los afos noventa y
despertara en la actualidad, quizd pensaria que siguen presentes los
mismos problemas de antes y que los servidores ptblicos contintian
exhortando como antes a que se manejen las cosas con mds inteligen-
cia y se brinde mejor servicio a los ciudadanos, a menor costo. Com-
paremos, por ejemplo, los titulos de una ponencia presentada por el
entonces secretario de la Junta del Tesoro, con las declaraciones de su
sucesor actual respecto de las reformas recientes:* entonces se llama-
ba Corrigiendo al gobierno, y ahora se dice Gobierno inteligente, pero
los valores que se pretende maximizar son los mismos: servicio a los
ciudadanos, eficiencia, transparencia, rendicién de cuentas. Empero,
ahora existen nuevas actividades que antes no se llevaban a cabo y
nuevas maneras de hacer algunas de ellas. El informe anual, Canadian
Performance Report, asi como los Lineamientos para una Rendicion de

3 RS, 2005.
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Cuentas Basada en Resultados, la Herramienta Comuin de Evaluacién
y las encuestas Citizens First, son verdaderas innovaciones, aunque sue-
lan perderse en la marea de informes y declaraciones politicas que los
acompanan.

Lo que quiero hacer ahora es alejarme un poco del detalle y pre-
guntarme qué estamos haciendo. Son seis los tépicos principales.

Racionalidad

¢Todos estos nuevos arreglos son racionales?, ¢pueden serlo?, da qué
costo? En primer lugar, los Lineamientos para una Rendicién de
Cuentas Basada en Resultados estdn en perfecta continuidad con las
iniciativas pasadas de administracién racional. Se parecen mucho al
modelo de toma de decisiones racional que plante6 el Consejo Econd-
mico de Canadd en 1971, que a su vez era muy semejante al modelo
que originalmente presentd Herbert Simon en Administrative Behaviour™
Sigue la misma cadena légica del Sistema de Planeacion, Programa-
cién y Presupuestacion (SPPP).

Ahora bien, resulta dificil estar en contra de la racionalidad. Asi
como considerar los méritos es mejor que el favoritismo o el apadri-
namiento para nombrar a los servidores publicos, asi también cierta
légica en los programas del gobierno es mejor que el desperdicio y la
corrupceién.’” Aun asi, sabemos por las acciones contra la corrupcién
que el costo es mayor que el beneficio ganado cuando se trata de cli-
minar todos los defectos. Vistos mds de cerca, los modelos propuestos
no son expresiones totalmente numéricas de una légica perfecta. Los
actores son 1dentificados como servidores publicos y, a veces, como
forasteros, pero nunca como ministros y miembros del Parlamento. El
gobierno ha renunciado a tratar de conseguir lo que Kamensky llamé

M Gow, 2003,

" Un ejemplo sorprendente de un programa irracional que fue impulsado con
entusiasmo es el de la ocupacién de tierras o colonizacién en Quebec, que fue durante
mucho tiempo presentado y favorecido como la obra de la civilizacién cristiana, sien-
do pocos los que vefan mds de cerca para descubrir cémo estaba operando la politica
ptblica. Gow, 1986, p. 312.
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el método de puntajes (scorecard approach).” Al evitar todo tipo de car-
tas ciudadanas, se hace mds dificil que los ciudadanos puedan saber
cudles son las metas de las dependencias o agencias y si estdn siendo
alcanzadas y c6mo.” En lugar de ello, el Secretariado de la Junta del
Tesoro examina los informes de cada politica, programa o iniciativa
a la luz de los objetivos de la actividad y los resultados obtenidos.
Ademds, lo que se requiere de los modelos légicos es simplemente una
relacién plausible entre actividades y resultados.

Las siguientes consideraciones son bien conocidas, pero, tomadas
en conjunto, representan un serio reto para las reformas racionales.
En primer lugar, la racionalidad requiere objetivos claros y estables y
sisternas de evaluacién. Sin embargo, las politicas oficiales tienen mds
de un objetivo (por ejemplo, servicios eficientes y efectivos que también
tomen en cuenta el desarrollo regional) y muchos objetivos politicos no
declarados. Como lo sefiala Kenneth Arrow: “si se relaja la premisa de
la transitividad, entonces la funcién de bienestar general es una imposi-
bilidad [...] si un problema tiene mds de dos dimensiones, es poco pro-
bable que una solucién pueda ser satisfactoria para todas las partes”.*
Los objetivos derivados de cuestiones de cardcter politico son com-
promisos y, por tanto, no hay ningin valor por maximizar. En todos
esos documentos oficiales no hay un reconocimiento de que mis alld o
detrds de la racionalidad administrativa exista una racionalidad politica
que tenga que ver con el hecho de ganar y mantener el poder.*

Por el lado técnico, para que los datos sean dtiles, deben recabar-
se de manera consistente y estable, pero los gobiernos y sus admi-
nistraciones cambian constantemente los nombres de los programas,
sus objetivos y su presentacién. La necesidad que parece sentir cada
nuevo gobierno o ministro de dejar su sello en las politicas publicas
va en contra de ese requisito.”” Las agencias britdnicas a menudo han
cambiado o abandonado sus indicadores clave de desempefio.*® Los
sistemas de presentacién de informes, como los Lineamientos, consti-

# Kamensky, 2002.

# Esto me lo hizo notar Robert Segsworth.

*# Citado en Halachmi y Montgomery, 2000, p. 393.
* Gow, 2001.

# Lindquist, 1998, p. 175.

1 Pollit, 2000.
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tuyen una carga enorme de trabajo muy costosa de mantener. Forman
parte del “auge normativo” que se dio en Gran Bretana tras la politica
Next Steps. Como lo sefialaron hace mucho Braybrooke y Lindblom,
no existe una manera racional de limitar el nimero de actores cuyos
intereses seran considerados a la hora de adoptar politicas y progra-
mas, ni de llegar a un marco de tiempo racional para sopesar las con-
secuencias.”” Las encuestas Citizens First y otras similares sobre la satis-
faccion del cliente son valiosas, pero se hace poco para evaluar los deseos
de los encuestados contra el costo de satisfacerlos (digamos, cantidad de
puntos de servicio o rapidez para contestar el teléfono).

Propasito

Una segunda serie de preguntas concierne a los propésitos de estas
reformas: ¢Estdn hechas para mejorar la operacién de los servicios
publicos o para mejorar la imagen publica de dichos servicios? La
respuesta probablemente sea: “ambos”, y Cilizens First 3 nos hizo saber
que, segun la mayoria de los encuestados, la experiencia concreta de
recibir los servicios publicos influye en la impresién general que tienen
del servicio publico y del gobierno. Quizd, pero otras investigaciones
sugieren algo distinto.” En efecto, mientras que los votantes general-
mente no estdn bien enterados de las reformas y los éxitos del servicio
publico,* los medios de comunicacién y la opinién piblica si suclen
interesarse por los escdndalos que son fdciles de comprender, y extraer
gencralizaciones a partir de ellos.”

¥ Sutherland, 2005.

4 Goodsell, 1985; Zussman, 1982.

1 Pollit, 2000.

' D. Good describe cémo los medios se aferraron a la frase del “elefante blanco
de un millén de délares”, en relacién con el escindalo de Desarrollo de Recursos
Humanos de Canadd (HRDC por su nombre en inglés), y nunca se desdijeron de esa
calificacién, a pesar de que la cantidad real a la que se dio mal uso fueron $ 85000
dolares. Asimimo, el escindalo de los patrocinios que actualmente examina la Comi-
sion Gomery, aunque involucraba una cantidad mucho mayor de dinero que el caso
de HRDC, era un programa relativamente pequefio que operaba en los mirgenes de los
servicios usuales del gobierno. Good, 2003, p. 64.
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Lo mismo debe decirse con respecto a un grupo mds pequeiio de
personas a las que deberfan interesar estas reformas: los miembros
del Parlamento. Hasta la fecha han mostrado poco interés en acudir
a los nuevos y voluminosos informes para fundamentar los debates
publicos.” Algunos especialistas consideran que es muy distinto ela-
borar informes basados en resultados para el Parlamento, y hacerlo
para mejorar la gestion.* Sin duda, las necesidades y los intereses de
las dos audiencias no son iguales, como tampoco la atmésfera en que
la revisién tiene lugar.

Cambio de valores

Un tercer tema de reflexion es el cambio de valores que reflejan estas
reformas. Todo el mundo quiere mejores servicios piiblicos, pero, ¢a
costa de qué valores tradicionales? Como vimos antes, los gobiernos
canadienses a menudo afiaden nuevos valores a la lista de aquellos
que deben ser respetados, sin comprender que algunos de los nuevos
quizd se promuevan a expensas de valores mds antiguos, salidos de
la politica democratica. Ciertas investigaciones revelan que aquellos
valores que difieren de los relacionados con la misién, tienden a ser
ignorados por los responsables de promoverlos.” En Nueva Zelan-
da este fendmeno llevd a que se adoptara un cédigo de valores para
el servicio piblico con el fin de recordar a los administradores que
los valores no relacionados con la misién seguian siendo validos.*
En Canadd, tanto el auditor general, guardidn del Parlamento, como
el jefe del servicio puiblico han reconocido que el entusiasmo por las
reformas a la administracién piblica puede haber llevado a abando-
nar los valores tradicionales de la administracién financiera.”” Esto
también repercute sobre el ambiente de trabajo. El Comité Asesor del
Gobierno sobre Prestaciones para Altos Funcionarios recientemente

* Lindquist, 1998.

3 Carroll y Dewar, 2002,

* Haque, 2000; Piotrowski y Rosenbloom, 2002; Roberts, 2000.
* Roberts, 1997; Kernaghan, 2000, p. 99.

% Auditor General, 2000; Himmelfarb, 2004,
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declar6 que “se estd dando una atencién y un peso indebidos a cimo
los ejecutivos estdn logrando los resultados y cimo estdn manejando a
la gente y las prioridades”.*

Las reformas de la Nueva Gestién Priblica se disefiaron para llevar
a la administracién publica lo que se pensé eran las virtudes de la
prdctica y la competencia empresariales. Pero, con el fin de proteger
los valores tradicionales mds preciados, como la equidad, la honesti-
dad, el respeto a la ley, el gobierno democritico y la rendicién de cuen-
tas, asi como valores mds recientes como el acceso a la informacion,
la burocracia representativa y el bilingiiismo oficial, debe hacerse que
estos valores se integren a la cultura del servicio publico o bien deben
anadirse a los convenios contractuales entre las unidades de Presta-
ci6n Alternativa de Servicios (PAS) y las agencias centrales. Los Linea-
mientos para una Rendicién de Cuentas Administrativa pretenden
ubicar estos otros valores politicos democraticos y éticos en su justo
lugar, pero queda por ver si los responsables serdn capaces de mante-
ner todas las pelotas en el aire.

Politizacion

La cuarta inquietud se deriva de la politizacién de la administracion.
Si bien es cierto que operaciones tales como el Programa de Revisién
y la Prestacién Alternativa de Servicios exigen a los servidores pu-
blicos que emitan un juicio politico sobre las necesidades de interés
publico que aquéllas estdn satisfaciendo, esto no es nada nuevo. Lo
que es nuevo es que se estd haciendo que los administradores publicos
suban al estrado para justificar lo que hacen. La idea que estd detrds
de las encuestas a las agencias y clientes es que es posible separar la
instrumentacién de la politica publica. Sin embargo, nuestros amigos
britdnicos se han dado cuenta de que esto estd lejos de ocurrir con las
agencias establecidas a partir de los Next Steps,” pues no sélo tienen que
dar asesorias en materia de politicas, sino que también deben hacer
elecciones politicas para elaborar sus planes de negocios y presentar

* Citado en Working Group on the Disclosure, 2004, secc. 5.
% Rhodes, 1997, pp. 18 y 19.
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sus resultados. Como se menciond antes, los gobiernos se han visto
obligados a recordar a los servidores publicos de las agencias sus obli-
gaciones con otros valores democrdticos y politicos, que no siempre
son relevantes para la busqueda de resultados.

Veamos dos e¢jemplos de este giro politico que afecta la ejecucion,
uno de Estados Unidos y otro de Canadd. En el primer caso, aunque
la NASA era, sin duda, la agencia que mejor funcionaba en Washing-
ton, en un estudio de Brewer y Coleman se muestra que ésta tuvo que
sucumbir ante los requerimientos de su agenda politica en su decision
de lanzar las dos ultimas misiones del Challenger a pesar de que aiin
no habia resuelto algunos problemas técnicos.™ En el segundo caso,
se observa que en su encuesta Citizens First 3, el Instituto de Adminis-
tracion Publica de Canada y el Instituto de Servicios Centrados en
el Ciudadano, combinaron preguntas concernientes a los gobiernos
con otras relativas a la satisfaccién de los ciudadanos con los servicios
publicos, lo que crea una confusiéon poco sana entre ellas (algunas
preguntas inquirfan sobre los siguientes enunciados: “Creo que los
gobiernos hacen un buen trabajo”, “Los gobiernos responden a las
necesidades de los ciudadanos”, “Los gobiernos de este pais conducen
sus actividades de manera abierta y responsable”).

Rendicion de cuentas democrdtica

Tanto la pAs como la rendicién de cuentas basada en resultados ge-
neran ciertos problemas para la rendicién de cuentas democrdtica.™
La pas, por la complejidad que introduce en la organizacién puabli-
ca” y porque las redes que crea estdn basadas en parte en el interés
individual de los participantes.”’ Por otro lado, el efecto de la nueva
gestion por resultados es que produce una relacién triangular entre
los ministros electos, los servidores publicos y la ciudadania. Las en-
cuestas sobre satisfaccién del cliente tienen el propdsito de descubrir

“ Brewer y Coleman, 2000.

* Aucoin y Heintzman, 2000; Thomas, 2002.
® Barrados et al., 2000; Thomas, 2002.

* Rasmussen, 2001,
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qué quieren los ciudadanos, pero no ubican esos deseos en el contexto
mds amplio de los trueques y compromisos que los gobiernos estdn
obligados a pactar. Los representantes electos estdn forzados a ello,
Hoy en dia, la retérica de la reforma a menudo se sale de la realidad
y afirma que el primer y tinico deber del servicio puiblico es servir a
los ciudadanos. Sin embargo, su primer deber sigue siendo servir al
gobierno en turno, dentro del marco de la ley. Por fortuna, algunos
documentos federales recientes han dejado en claro esta diversidad de
funciones.”” Canadd posee una tradicién de ministros involucrados
en la administracién,® y ha procurado evitar ¢l modelo contractual
riguroso que exigiria una postura de no intervencién una vez que se
ha establecido ¢l contrato.”

Elaborar informes de resultados es una obra de persuasién. En
1996, al referirse al propdsito de Gestién por Resultados, el presidente
de la Junta del Tesoro dijo que era tal que “podemos responder por
nuestras acciones”.® Empero, tenemos buenas razones para creer que
los gobiernos se rehtisan a asumir la responsabilidad de lo que sale
mal cuando ocurren contratiempos. Cohn ha sefialado que una de las
ventajas de las doctrinas de la Nueva Gestién Piblica para los poli-
ticos es que les permiten adjudicarle la culpa a los administradores.®
En los mayores escdndalos ocurridos desde 1990, hemos visto las ma-
niobras decididas y, en ocasiones, feroces de los politicos para librarse
de la culpa. En un estudio comparativo sobre las campaiias contra la
corrupcién, Maor plantea la hipétesis de que a los gobiernos les gusta
dar la apariencia de que estdn actuando enérgicamente para combatir
la corrupcidn, pero que si la investigacién se acerca demasiado, hacen
todo lo posible para desacreditar a los investigadores.*’

% Por ejemplo, el documento sobre el “Presupuesto 2005" sefiala: “Una de las tareas
mds importantes del gobierno es servir bien a los ciudadanos”™. El Cédigo de Valores y
Etica del Servicio Piblico Federal (2003} también afiade a los valores profesionales los
valores democrdticos, éticos y ciudadanos.

% Bourgon ef al. 1998; Mayne y Ulrich, 1998, p. 9.

" Aucoin, 2002, p. 40.

% Mayne y Ulrich, 1998, p. 10.

% Cohn, 1997,

5 Maor, 2004.
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Esta serie de inquictudes fue sintetizada muy atinadamente en 1991
por J.E. Hodgetts, historiador del servicio publico canadiense y cabeza
de la comunidad académica de la administracién puiblica:

Quizd me equivoco al ver que la administracién publica fluye inevita-
blemente hacia el dmbito politico de la gobernanza. Sin embargo, no
creo equivocarme al concluir que dicha fusién, por inconsciente que
sea, podria generar un dilema real para aquellos que aiin esperan con-
servar un servicio de carrera permanente; es decir, conservar esa fragil
linea de demarcacién que separa a los politicos electos de los adminis-
tradores permanentes. Si, en efecto, ése fuere el camino futuro, en-
tonces debemos prepararnos para ver que los administradores de alto
rango tomen el papel de chivos expiatorios por los fracasos de otros
que, en nuestro sistema de gobierno de gabinete responsable, han sido
hasta ahora elegidos para asumir directamente esa responsabilidad.

Y como para demostrar que Hodgetts estaba en lo correcto, unas
semanas después de la ponencia que presentd en el Centro Canadien-
se para el Desarrollo Administrativo, el gobierno de Canada vivié un
gran escdndalo en relaci6n con el aparente trato preferencial que se le
habia dado a un diplomdtico extranjero, de lo cual uno de sus minis-
tros intentaba culpar a los servidores publicos.*

Teoria tdcita

Por dltimo, debemos preguntarnos qué teorfa tdcita estd detrds de to-
das estas palabras. Pareceria que, fiel a la tradicion del servicio publi-
co, los vinculos causales entre las reformas que estdn teniendo lugar y
los resultados esperados se basan en la experiencia, no en la teoria. El
documento sobre los “Lineamientos para una Rendicién de Cuentas
Basada en Resultados” tan sélo requiere un vinculo plausible entre los
elementos del plan estratégico y las metas en él manifestadas. Cuando
adoptaron las ideas de la competencia, las recompensas por desempe-
fo, la responsabilidad personal y de las agencias, los lideres politicos y

% Sutherland, 1991,
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administrativos al parecer pensaron que las elecciones de los servido-
res publicos son racionales ¢ individualistas. Al mismo tiempo (y esto
distingue a Canadd de Estados Unidos y Gran Bretafia), los gobiernos
y los lideres administrativos han mantenido un discurso fuerte basado
en los valores tradicionales del servicio publico, como son la justicia,
la equidad y el interés publico. En efecto, se estan llevando a cabo
acciones concertadas para impulsar y preservar una cultura corpora-
tiva, como lo atestigua el Cédigo de Valores y Etica de 2003.

En tiltima instancia, parece como si los responsables de las reformas
actuales creyeran que la mejor manera de obtener resultados éptimos
de los servidores publicos fuera ampliar la gama de presiones a las
que deben responder. Esta conclusién explicaria muchas de las imper-
fecciones que presenta ¢l modelo racionalista que antes analizamos.
Uno responde a las presiones a las que debe responder. El requisito de
hacer encuestas ciudadanas significa que uno debe responder a una
informacién relativamente clara sobre las preferencias de sus clientes.
El requisito de informar sobre los resultados dirige nuestra atencién
a los resultados. Pero no es posible responder a todas las preferencias
de todas las partes interesadas, que a menudo estdn enfrentadas (e.g,
las condiciones de trabajo vs. los fondos existentes para servicios, las
necesidades reveladas por las encuestas y los programas de los parti-
dos). La lista cada vez mds larga de valores que han de respetarse se
manejara de manera pragmatica; uno hace lo que puede hacer.

Asi, pese al modelo racional subyacente, los poderosos lineamien-
tos para la rendicién de cuentas estdn obligados a aplicar bastante
pragmatismo. Los servidores publicos canadienses tienen un grado
alto de tolerancia a la ambigiiedad; ademds de los cambios frecuentes
de ministros y partidos en el poder, deben vivir con las limitaciones
del federalismo, la Carta de Derechos y Libertades, el bilingiiismo, el
riesgo de secesién de Quebec, los derechos de los pueblos nativos, la
burocracia representativa, el acceso a la informacién, los sindicatos del
sector publico, los tratados internacionales, etc. Y se adaptardn, como
siempre lo han hecho, y sospecho que también sabrdn responder al
clemento 1dealista de las reformas actuales. Pero también son realistas
y debemos tener esperanza de que esas mismas reformas no afectardn
la tradicién del servicio publico de carrera. La presion constante para
cambiar y satisfacer estindares de desempeno cada vez mds altos, los
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fuertes recortes al presupuesto y al personal en los afios noventa, v los
recientes escdndalos politicos y administrativos, cobraron su cuota
sobre el estado de dnimo y ahora se observa cierta desilusién.”

CONCLUSION

Aunque ya tenia muy buena reputacién en todo el mundo, desde hace
quince anos el servicio piiblico de Canadd ha estado muy activo en
la tarea de reformarse a si mismo. Muchas de las reformas realizadas
fueron inspiradas por la experiencia de la Nueva Gestién Publica en
los paises de la Commonwealth y por el movimiento de reinvencién
del gobierno de Estados Unidos. En mi bitsqueda de innovaciones en
la organizacién y los procedimientos del gobierno federal, me concen-
tré en dos tendencias principales: los convenios de Prestacion Alterna-
tiva de Servicios (PAS) y la gestién por resultados.

En el campo de la PAS, detuvimos nuestra atencién en las nuevas
agencias, las agencias operadoras especiales y las agencias legislativas.
Mientras que las AOE no tienen mucha de la autonomia que poseen sus
contrapartes de Gran Bretafia y Nueva Zelanda, las nuevas agencias
legislativas son mucho mds independientes. Pocas en niimero, pero
relativamente grandes en tamafo, constituyen un nuevo tipo de cor-
poraci6n publica que operard con base en un plan de negocios y con
rendicién de cuentas por resultados. Los otros tipos de organizacion
de PAS que examinamos fueron los convenios de colaboracién y las
asociaciones. Vimos que tanto las agencias como los convenios de
colaboracién plantean problemas de rendicién de cuentas y control.

En respuesta a las criticas del auditor general a este respecto, el go-
bierno reforzé su politica de gestién por resultados e introdujo nuevos
lineamientos para la rendicién de cuentas. La politica Results for Ca-
nadians dio por resultado la inusual publicacién de un informe anual
sobre el progreso o falta de él en los principales indicadores sociales
y econdmicos, que seria una especie de boleta de calificaciones del
gobierno. El documento “Lineamientos para la rendicién de cuentas
administrativa basada en resultados” es una herramienta muy com-

™ Saint-Martin, 2004; Bourgon ef al,, 1998; Rouillard, 1999.
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Pleta para hacer saber a los departamentos y agencias lo que se espera
de ellos. Se desprende que no sélo deben ser productivos sino que
también deben respetar el proceso politico democritico, los valores
del servicio ptiblico, el servicio profesional de carrera y una gestién
solida de los recursos publicos. A esto se afiade la iniciativa de Service
Canada, que estd actualmente en proceso de creacion, y la Iniciativa
para el Mejoramiento de los Servicios, que implanta la obligacién para
las dependencias y agencias de hacer encuestas entre los clientes y me-
jorar en 10% sus puntajes. Este trabajo involucra al gobierno mediante
una institucién de colaboracion llamada el Instituto de Servicios Cen-
trados en el Ciudadano.

Como comentario, quiero decir que encuentro toda esta actividad
muy impresionante; no falta energfa alguna en los peldanos superio-
res del servicio ptiblico canadiense. Por otra parte, estos documentos
representan un ideal que no serd ni podrd ser alcanzado por razones
técnicas y politicas. También corren el riesgo de politizar aiin mds al
servicio publico y exponerlo a presiones y criticas contra las cuales no
estd preparado. Los servidores piiblicos son tenaces y estdn acostum-
brados a trabajar en condiciones no exactamente muy claras. Ellos
instrumentardn estas nuevas politicas tan fielmente como puedan;
tendrdn aprendizajes y progresos, siempre que no exijamos demasia-

do de ellos.

ANEXO 1
Preguntas de interés piblico para la creacion de diversos tipos de PAS

Lo que sigue son preguntas clave para determinar si una iniciativa de
PAS es de interés publico.

Gobernanza
* ¢El nuevo convenio prevé una funcidén adecuada para los minis-
tros en la toma de decisiones?
* c¢La relacién con su promotor garantiza que existe una relacién
apropiada entre la politica publica y las operaciones?
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¢Los convenios son apropiados para elaborar informes de resul-
tados y presentar otro tipo de datos de desempefio a los minis-
tros, cl Parlamento y la ciudadania?

¢El convenio representa un equilibrio adecuado entre la flexi-
bilidad requerida para un alto desempefio organizativo y una
gobernanza sélida?

Requsitos de idioma oficial

¢Se han tomado las medidas necesarias para que se¢ respeten los
idiomas oficiales de Canada?

Resultados para los canadienses

¢El andlisis de costos, riesgos y beneficios ofrece un sustento
sélido que justifique esta iniciativa?

¢El efecto sobre el servicio es acorde con las necesidades, expec-
tativas y prioridades de los canadienses?

¢El nuevo convenio incrementard la efectividad organizativa?

Servicio centrado en los ciudadanaes

¢La relacién entre los coproveedores garantiza la facilidad de acce-
so para los canadienses a una amplia gama de servicios piblicos?
¢Todos los interesados o posiblemente afectados serdn infor-
mados de la iniciativa?, ¢se requiere un proceso de consulta?,
¢como se llevard a cabo?

¢Existe un plan de comunicacién para garantizar que todos los
mvolucrados y la ciudadania en general reciban informacién
completa y oportuna sobre los cambios propuestos?

¢Se han previsto medidas para garantizar que se lleven a cabo
evaluaciones y mejoras continuas para satisfaccién de los ciuda-
danos a lo largo del tiempo?

¢Estdn garantizados el acceso debido a la informacién, la pre-
servacion de la informacién del gobierno y la privacidad de los
ciudadanos canadienses?

Gaslo responsable

¢Se elaborard un marco para garantizar que los ciudadanos ca-
nadienses reciban valor por su dinero, y que se preservardn la
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rendicién de cuentas por el gasto de los fondos publicos y la
responsabilidad ante el Parlamento?

Valores

+ cEl convenio propuesto promoverd los valores y la cultura or-
ganizativa que son acordes con los valores y la ética del sector
publico?

* (¢Hay confianza en que la cultura organizativa prevista (incluido
un marco de valores y ética) llegardn a materializarse?

* ¢Se han considerado debidamente los asuntos relativos a los re-
cursos humanos, como son la movilidad de servidores publicos,
los aspectos sindicales, los derechos de sucesion, ofertas conti-
nuas de empleo, derechos de recontratacién (en caso de que el
empleado haya sido cesado), compensaciones y pensiones?

+ ¢La iniciativa contribuird a mejorar la identidad y la visibilidad
del gobierno federal?

» ¢Cudl serd su repercusion sobre el Servicio Publico de Canadd,
como una institucion nacional coherente?

Fuente: Treasury Board Secretariat, 2002a.
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RENDICION DE CUENTAS DEL DESEMPENO:
LOS CINCO PILARES Y LAS SEIS PRACTICAS ESENCIALES

Shelley H. Metzenbaum

MS 67753

Los gobiernos de Estados Unidos y del resto del mundo han adoptado
leyes y directivas que exigen a sus dependencias establecer metas y medir
su desempefio.! Estas directivas tienen al menos dos propdsitos: estdn
orientadas a mejorar sus resultados, aumentar el bien (salud, seguridad,
bienestar y calidad de vida general), a la vez que disminuye el mal (suce-
sos daninos o insanos, factores causales que aumentan los riesgos, costos
innecesarios, tiempo perdido, fraude, corrupcién e incivilidad). Asimis-
mo, buscan fortalecer la rendicién de cuentas por parte del gobierno.
Existe un acuerdo general con respecto a lo que significa mejorar los
resultados, si bien las diferencias en los valores y la incertidumbre de los

“ Este trabajo es una adaptacién de un informe elaborado y financiado por el
Centro 18M de Estudios sobre Asuntos del Gobierno (18M Center for the Business of
Government). El informe completo contiene un andlisis mas detallado de los cinco
componentes ¢ incluye ejemplos adicionales sobre su uso y abuso. Véase: htp://wunw.
businessofgovernment.org/

! Por ejemplo, Estados Unidos adoptd la Ley de Desempeno y Resultados Gu-
bernamentales de 1993 que requiere a todas las dependencias federales de ese pais
establecer metas de uno y cinco afos e informar al piiblico sobre los avances anuales;
la mayoria de los estados de la Unidn Americana ha establecido requisitos similares
de implantacion de metas y presentacion de informes. Nueva Zelanda lanzdé una se-
rie de reformas en 1998 que apoyaban sus directivas actuales de administracién de
resultados; el primer ministro britdnico establecié la Unidad de Entrega del primer
ministro en junio de 2001, que utiliza las metas y evaluaciones con el fin de impulsar
las mejoras en la eficacia y la eficiencia en dreas prioritarias; y en 2001 el Consejo del
Tesoro de Canadd comenzd a pedir a las secretarias canadienses desarrollar marcos
de administraciéon y rendicién de cuentas basadas en resultados.
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hechos a menudo alientan el debate en cuanto a qué resultados buscar y
qué constituye el mejor resultado. Por contraste, se comprende menos la
idea general de lo que significa mejorar la rendicién de cuentas. Sin em-
bargo, las expectativas sobre la rendicién de cuentas (quién es responsable
ante quién, por qué motivo y qué consecuencias tiene que no se cumpla
con las expectativas de la rendicién de cuentas) resultan problematicas;
introducen un temor innecesario en la gestién del desempefio, el uso de
metas y de las evaluaciones. Ese temor crea a su vez problemas, como
pueden ser la manipulacidn de las evaluaciones, metas modestas, evitar
resultados (lo que conduce a adoptar metas de actividad con una apor-
tacién tdcita, pero a menudo no explicita, para mejorar los resultados)
y juegos de declaraciones en los que algunos se apresuran a reclamar el
crédito por sus logros, mientras otros lo evitan para no provocar el resen-
timiento de sus colegas. Los sistemas de evaluacion llegan en ocasiones a
implosionar por la presién de quienes efectiian la evaluacién.

Estos problemas se derivan de tres razones principales: tener ex-
pectativas vagas con respecto a la rendicién de cuentas, no prestar su-
ficiente atencién para descubrir aquellos elementos de la evlaucién del
desempeio que seitalan el camino para mejorar los resultados, y esta-
blecer relaciones equivocadas entre los incentivos y las metas y evalua-
ciones. Estos problemas pueden evitarse, mejorar el desempeiio y for-
talecer la rendicién de cuentas, pero unicamente si las dependencias y
sus vigilantes adoptan un enfoque de indagacién, pero no de castigo,
frente a la gestién del desempeiio. El enfoque adecuado comienza con
preguntas como: “¢Qué es lo que funciona y merece ser repetido?”
y “équé es lo que no estd funcionando y necesita atencién?”. Estas
contrastan notablemente con aquella que hacen los encargados de las
dependencias, las oficinas de presupuesto y presupuestadores con ma-
yor frecuencia: “¢ Alcanzaste tu objetivo?”

Contrario a lo que dictaria la intuicién, con el fin de mejorar el
desempenio y fortalecer la rendicién de cuentas, no puede esperarse
que las personas ni las organizaciones alcancen todos los objetivos.
En realidad, es de esperarse que haya objetivos no logrados y una
disminucién ocasional en el desempefio. Los objetivos no alcanzados
ocurren inevitablemente cuando las dependencias del gobierno adop-
tan el tipo de objetivos ambiciosos y centrados en el resultado que
estimulan mejor la “mejoria” social.
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Este tipo de enfoque puede mantener un nivel elevado de rendicién
de cuentas, a pesar de su tolerancia a no alcanzar todos los objetivos.
No lo logra haciendo a los gerentes y sus organizaciones responsables
de alcanzar objetivos o siquiera de ascensos continuos en el desempe-
fio, sino mediante seis practicas esenciales de gestién del desempefio:

+ Enfasis en el resultado: se utilizan metas u objetivos especificos
enfocados en los resultados, algunos de los cuales implican un
reto, asi como objetivos no establecidos externamente.

* Dominio de las evaluaciones: por medio de evaluaciones se loca-
lizan problemas y se logran avances recopilando, organizando,
analizando y divulgando la informacién de manera que satisfa-
ga las necesidades de los usuarios potenciales.

* Retroalimentacién: ayudando a los que intentan alcanzar objeti-
vos especificos, a creer en sus capacidades y desarrollar ideas y
précticas concretas para alcanzarlos.

* Asegurando tener un foro para la indagacién interactiva: hacer
participar a las personas que cuentan con conocimientos y re-
cursos para alcanzar un objetivo.

* Estrategias convincentes: desarrollar estrategias convincentes
de largo plazo y planes de accién de plazos mds cortos con base
en las mejores pruebas e ideas que existan.

* Instrumentacién: aunada a la revision de objetivos, estrategias
y tdcticas necesarias con base en una revisién de la experiencia
frecuente y oportuna.

Este documento analiza la manera en que las dependencias pueden
aprovechar los objetivos y evaluaciones para canalizar la inteligencia,
el interés y el compromiso de las personas que trabajan en el gobierno,
no para asustarlas ni desalentarlas. Plantea una nueva idea de ren-
dicién de cuentas del desempefio, que promueve el cuestionamiento
constante para encontrar éxitos en los programas que valga la pena
repetir, asi como fallas que requieran mayor atencién, Asimismo pro-
pone que, excepto cuando se emplea para atraer a otros colaboradores
relacionados con las metas y evaluaciones o para establecer nuevos re-
gistros de desemperio mediante concursos de participacion voluntaria,
resulta preferible dejar que los objetivos y evaluaciones trabajen por si
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mismos con mayor atencién en la retroalimentacién y la indagacién
interactiva, pero sin una relacién explicita con incentivos.

El resto del capitulo explora lo que la literatura y la prdctica su-
gieren respecto a la manera en que los objetivos, las evaluaciones,
la retroalimentacién, la indagacién interactiva y los incentivos (los
cinco componentes de la gestién del desempefio) pueden emplearse
para fortalecer tanto el desempefio como la rendicién de cuentas por
parte del gobierno.

PiLar 1. METAS CLARAS Y MEDIBLES

Las metas y las evaluaciones son herramientas muy importantes para
mejorar el desemperio y aumentar la rendicién de cuentas. Incluso si
no estdn vinculadas a incentivos, las metas pueden impulsar el cambio
en la conducta tanto de las personas como de las organizaciones. Las
metas promueven el desempefio al proporcionar un punto de enfoque
e influir en las actitudes, el esfuerzo y la creatividad. El presidente de
Estados Unidos, John F. Kennedy, comprendia intuitivamente esto
cuando declaré: “Creo que este pais deberia comprometerse a lograr
la meta, antes de que termine esta década, de poner a un hombre en la
luna y regresarlo a la Tierra sin que sufra ningin dafio”.? Kennedy no
amenazé con imponer castigos ni tampoco prometié ningin incentivo,
pero mediante esta declaracién publica inspiré y desafi6 a su pais.

Los investigadores han establecido que las metas impulsan el des-
empeno al enfocar, proporcionar energia, alentar la persistencia y
estimular los descubrimientos.? Esta conclusién ha demostrado ser
sumamente sélida; se ha comprobado en experimentos en diferentes
paises e incluso en trabajos con pacientes con dafios cerebrales.* Las
metas funcionan de esta manera tanto en las personas como en las
organizaciones.’ Funcionan independientemente de si se establecieron

* Presidente John F. Kennedy, “Mensaje especial al Congreso sobre necesidades
nacionales urgentes”, 25 de mayo de 1961.

* Edwin A. Locke y Gary P. Latham, 2002.

* Gary P. Latham, 2004.

5 Alvin Zander, 1996, p. 166.
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por la persona u organizacién misma, o si fueron asignadas por otros
con el poder y la autoridad adecuados, como podria ser el Ejecutivo o
un érgano legislativo.®

Por supuesto que las metas no siempre conducen a un mejor des-
empefio. Con el fin de impulsar una ganancia significativa, las metas
deben ser especificas y dificiles, no generales y fciles.” La especifici-
dad de las metas se logra definiendo caracteristicas cuantitativas y
cualitativas, como la cantidad, el tiempo, el lugar o la poblacién que
convierta las metas en objetivos especificos. Avergonzado por el hecho
de que los rusos le habian ganado a Estados Unidos en la carrera
espacial con el lanzamiento del Sputnik en 1957, Kennedy respondié
no sélo declarando que Estados Unidos necesitaba desarrollar un pro-
grama espacial mds ambicioso. Establecié un objetivo que especificaba
el tiempo (década), el lugar (a la Luna y de regreso), la caracteristica
demogrdfica (ser humano) y la cantidad (un hombre). Los objetivos
especificos proporcionan mayor energia que los generales, ya que dis-
minuyen el rango de la atencién y por lo tanto se consideran mds
faciles de conseguir.

Las metas dificiles impulsan el mejoramiento del desempenio ya que,
contrario a la intuicién, el compromiso con las metas se fortalece cuan-
do éstas son dificiles, y de manera mds intuitiva, porque las personas (y
las organizaciones) trabajan mds arduamente cuando estdn fuertemente
comprometidas con un objetivo.® Pero, dqué constituye una meta difi-
cil? Un prominente “experto en metas” ha sugerido que un objetivo
complejo es aquel que sélo tiene 10% de probabilidades de alcanzarse.’
En otras palabras, nueve de cada diez veces no se podrd alcanzar un
objetivo dificil. Resulta evidente que para que los objetivos ambiciosos
impulsen un mejor desempefio debe permitirse que funcionen en un
ambiente que espere encontrarse con objetivos no alcanzados. Este tipo
de objetivos indica una empresa saludable, que promueve los descu-
brimientos y tolera los riesgos. Si los individuos y las organizaciones
cumplen con todas las metas todo el tiempo, esto quiere decir que sus

® Edwin A. Locke y Gary P. Latham, 1990, p. 166.

’ Locke y Latham, 2002, p. 706.

* Locke y Latham, 2002, pp. 707-708.

9 Intercambio de correo electrénico con Edwin A. Locke, 26 de marzo de 2006.
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objetivos son demasiado sencillos y es poco probable que logren impul-
sar el desempefio mediante objetivos dificiles, por ejemplo.

Un objetivo especifico y dificil alienta a los participantes a “recurrir
a una serie de habilidades que han utilizado anteriormente en contex-
tos relacionados y a [...] aplicarlas a la situacion actual [...] y [...] llevar
a cabo una planificacién deliberada a fin de desarrollar estrategias
que les permitan alcanzar sus metas™."” Por el contrario, los objetivos
modestos o que son féciles de alcanzar alientan una cultura de cum-
plimiento y control. Si bien los objetivos especificos y dificiles llevan a
avances en cualquier tipo de meta, las dependencias gubernamentales
necesitan adoptar, en cierto punto, objetivos enfocados en los resulta-
dos. Cuando no lo hacen, inevitablemente se ven atrapadas en la ruti-
na de administrar lo que facen, en lugar de lo que tratan de lograr. Los
resultados tienden a perder la atencidn de las personas." En casi todos
los casos, el gobierno sélo puede influir pero no controlar todos los
factores que afectan a los resultados, de manera que aceptar el hecho
de que no se alcanzardn algunos objetivos le permite a las dependen-
cias de gobierno adoptar objetivos centrados en los resultados.

Los objetivos especificos sirven como una forma de taquigrafia que
comunica en forma econémica y concisa los aspectos en los que una
organizacion concentrard sus esfuerzos e inteligencia;'® comunica a
los integrantes de dicha organizacién, fungiendo como una “guia para
dirigir” las acciones de sus miembros e integrar sus actividades™" Asi-
mismo, los objetivos ofrecen una forma de comunicarse con las per-
sonas fuera de los limites de la organizacién, con el fin de incorporar
su asistencia, sus conocimientos y cooperacion. Las metas especificas
son ademds un medio util para hacer que el piblico participe en el
proceso de toma de decisiones basado en valores que inevitablemente
requiere el hecho de establecer objetivos.'* Sin embargo, el valor de

" Locke y Latham, 2002, pp. 706-707.

' En Nueva Zelanda, por ejemplo, las reformas tempranas al desempeno llevaron
a una obsesion con la produccién, mds que con el resultado, si bien estos esfuerzos
tenian la intencién de arreglar ese problema especifico.

' Robert S. Kaplan y David P. Norton, 2001, p. 10.

" Zander, 1996, p. xii.

" Véase, por ¢jemplo, los estudios de caso realizados por Mark T. Imperial referen-
tes a los esfuerzos de colaboracion extraordinarios, Imperial, 2005, p. 404,
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una comunicacion breve de los objetivos no es de utilidad para una or-
ganizacion si éstos son excesivos. Las dependencias gubernamentales
a menudo se encuentran abrumadas por lo que parecen ser exigencias
interminables de hacer mds con menos; las expectativas publicas re-
basan la capacidad organizativa. Estas dependencias pueden emplear
conscientemente las metas en sus planes estratégicos y anuales para
divulgar las prioridades relativas propuestas con el fin de mancjar las
expectativas.”® Mediante la inclusion y la omisién, los objetivos espe-
cificos comunican lo que una dependencia hard y lo que no hard. Las
dependencias pueden seleccionar metas complejas para dreas priorita-
rias en donde se busquen la innovacion y la experimentacién, metas
mas modestas en dreas en donde sc acepta tener un avance estable,
metas estables en las que el desempefio puede presentar un compor-
tamiento nivelado y metas bajas o la ausencia de éstas cuando puede
tolerarse menor desempeiio.

Si se emplean de esta manera, los objetivos especificos pueden for-
talecer la rendicidn de cuentas democrdtica, especialmente cuando las
dependencias alientan el andlisis por parte del publico de las metas
seleccionadas. El publico y sus representantes electos quizd no siem-
pre concuerden con la eleccidon de metas especificas que realice el go-
bierno. Gran mimero de mecanismos democraticos, como son las au-
diencias legislativas y las elecciones, permite a los ciudadanos y a sus
representantes electos expresar su apoyo o desagrado con objetivos
especificos y sugerir que se realicen cambios. Algunos gobiernos han
creado también mecanismos explicitos para invitar a que la comuni-

'* Michael Porter, experto en estrategia de la Harvard Business School, general-
mente afirma que “la estrategia requiere decisiones no solo sobre qué hara una organi-
zacion, sino también sobre lo que no hard. Las ventajas competitivas sustentables pro-
vienen de ser diferentes. En lo que se enfoca la mente estratégica es en: ‘¢Como es que
podemos ser 1inicos limitdndonos a nosotros mismos, limitando lo que hacemos, sin
intentar servir a todos los clientes, ni ofrecer todos los productos ni tratar de abarcar
todas las regiones?". Esa es la pregunta estratégica esencial”. Citado en una entrevista
realizada con Steve Klinkerman, “The Power of Saying No”, Bal Banking Strategies:
hitp:/www.bai.org/bankingstrategies/1998-jan-feb/power/. Consultado el 12 de marzo de
2006. En Good to Great, Jim Collins encontrd que “las empresas de buenas a excelentes
no se enfocan principalmente en qué hacer para llegar a ser excelentes; se centraban
también en qué no hacer y en qué dejar de hacer”. Jim Collins, 2001, p. 11.
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dad haga comentarios sobre los objetivos. Un lider electo, intentando
restaurar la integridad de un gobierno citadino en bancarrota, empled
objetivos y evaluaciones para ayudarle a reconstruir su capacidad de
gobierno y la confianza de los ciudadanos. Realizé un esfuerzo por es-
tablecer objetivos y medir el desempeno entre un foro muy amplio de
ciudadanos con el fin de debatir las prioridades de la comunidad.'

Los objetivos pueden ademds causar un problema en la agenda de
actividades de un gobierno. El Protocolo de Kyoto, que es una en-
mienda acordada (pero no ratificada) en 1997 a un tratado de la ONU
sobre el cambio climdtico, estableci6é una meta especifica para cada pais
industrializado para reducir las emisiones generales de los gases de in-
vernadero al menos en 5% por debajo de los niveles de 1990 (para el
periodo entre 2008 y 2012). El Protocolo ilustra el poder de impulso al
desemperio de un objetivo especifico y complejo. Aunque legalmente
no pueda exigirse su cumplimiento, la mencidn constante de este ob-
jetivo en los medios de comunicacién, por parte de otros paises y por
los participantes politicos organizados ha mantenido este tema en la
agenda politica exigiendo la atencién en los paises que han decidido no
ratificar el tratado (principalmente Estados Unidos y Australia).

Los objetivos especificos y complejos son herramientas poderosas
que pueden impulsar el mejoramiento del desempefio y aumentar el
grado de rendicién de cuentas. Sin embargo, cuando las personas y
las dependencias temen ser penalizadas por las metas no cumplidas,
o cuando éstas entran en conflicto o son demasiado numerosas, las
metas tienen poco valor. Los investigadores han identificado algunas
condiciones adicionales que pueden interferir en el proceso de estable-
cer objetivos que impulsen el desempeno:

+ cuando los lideres de una organizacién no expresan ni analizan
rutinariamente los objetivos;

+ cuando se asignan los objetivos sin mayor explicacién en cuanto
a su propdsito 0 motivo;

* cuando una tarea es abiertamente ambiciosa y tan compleja que
hace que las personas se pongan ansiosas y se confundan;

* cuando un programa de gobierno no cuenta con informacién

15 Esther Scott, 2002.
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para medir los resultados, el personal para analizar los datos, ni
los contratos para contratar al personal capacitado necesario;

*+ cuando los objetivos son abiertamente ambiciosos en vista de los
recursos, capacidad y autoridad disponibles,” y

* cuando se requicre de cooperacién para lograr una tarea y se
han establecido metas individuales, mds que de grupo.'®

Algunos de estos problemas se pueden resolver dividiendo un ob-
jetivo en sus componentes, estableciendo objetivos de aprendizaje de
corto plazo o para el desarrollo de capacidades en lugar de objetivos
centrados en resultados y revisandolos con el fin de que sean mads rea-
listas. Sin embargo, la clave para obtener el valor pleno de objetivos
que impulsen el desempenio es su aplicacién en todos los ambitos. Si la
direccion no analiza las metas de una organizacién en forma constan-
te, la fuerza laboral las pierde de vista y centra su atenciéon mds bien en
lo que los gerentes analizan. Para poder dar vida a los objetivos, éstos
deben examinarse y acompanarse de retroalimentacion.'®

A fin de que los objetivos sean eficaces, las personas necesitan una retroa-
limentacién resumida que muestre los avances en relacién con sus objeti-
vos. 5i no saben qué estdn haciendo, les resulta dificil o incluso imposible
ajustar cl nivel o la direccién de sus esfuerzos o lograr que sus estrategias
de desempeiio correspondan a lo que requiere el objetivo. Si el objetivo
es cortar 30 drboles en un dia, las personas no tienen forma de saber si
cumplen con la meta a menos que sepan cudntos drboles se han cortado.
Cuando se enteran que estdn por debajo de la meta, por lo regular au-

mentan sus esfuerzos o intentan seguir una estrategia nueva.?

La retroalimentacién adopta diferentes formas complementarias:
la medicién y la exploracién verbal de los avances hacia un objetivo
son los temas de las siguientes secciones.

7 Los puntos anteriores son de Locke y Latham, 2002; Latham en Locke, 2004.
" Terence R. Mitchell y William S. Silver, 1990, pp. 185-193.

" Albert Bandura y Daniel Cervone, 1983, pp. 1017-1028.

" Locke y Latham, 2002, p. 708.
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PILAR 2. MEDICION PARA MOTIVAR, ACLARAR Y COMUNICAR

La medicién impulsa el desempefio y aumenta el grado de rendicién
de cuentas en tres formas distintas: motiva, aclara y comunica. Cuan-
do se utiliza para comunicar, la medicién no sélo apoya el mejora-
miento del desempefio, sino que informa ademds de las elecciones de
los ciudadanos y los consumidores.

La medicién de los avances con respecto a un objetivo funge como
un tipo de retroalimentacién que refuerza los objetivos especificos. La
medicién motiva porque las personas tienen un instinto natural de
hacer las cosas bien, y les permite comprobar qué tan bien lo hacen y
ajustar sus actividades; trabajar mds arduamente para alcanzar obje-
tivos especificos incluso sin esperar una recompensa ni temer un cas-
tigo. Asimismo, la medicién puede evitar que supervisores irritantes
acusen de malos desempefios sin prueba alguna y pretendan aplicar
medidas correctivas. Las mediciones “redujeron la posibilidad de que
surgieran conflictos y antagonismos, permitieron una relacién cordial
y mds cooperativa entre los subordinados y los supervisores”.”

La medicién puede ser motivante, ya que la comparacién respecto
al pasado y a los colegas puede servir como una funcioén de facto para
establecer objetivos. Mejorar los logros del afio anterior funciona en
forma dindmica y continua para actualizar metas especificas (si bien
no siempre dificiles), incluso sin haber establecido una meta explici-
ta.” Sin embargo, si las tendencias se miden pero no se examinan, es
probable que medir el desempenio pasado no motive a trabajar por
logros futuros.

La fuerza de motivacién del desemperio de los colegas es un asunto
mds complicado. El desempenio de éstos funciona de manera similar
al desempefio pasado, siendo que los mejores establecen los objetivos
de facto de manera continua y dindmica a falta de metas explicitas. La
comparacién motiva a algunas personas. Por ¢jemplo, la competencia
abierta a menudo lleva a niveles de desempefio que establecen altos es-

4 Peter M. Blau, 1963, p. 43.
# Bandura y Cervone, 1983; véase también Blau, 1963, p. 38.
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tandares.” Empero, la comparacién desalienta a otros*! y puede resul-
tar en desempenos mds bajos.? El que el desempeiio de los colegas sea
una causa o no de una motivacion eficaz depende de la situacion.”® Se
relaciona con la manera en que las personas comparadas reaccionan
ante la comparacion y la competencia, con la fuerza politica de los que
temen no tener un buen resultado al compardrseles, de qué tan justa
sea la comparacidn, asi como con el vinculo entre las recompensas y
los castigos. Por tanto, debe tenerse sumo cuidado antes de utilizar la
comparacién para motivar. Esto es especialmente cierto en el gobier-
no, va que las personas que laboran en ese entorno tienden a no estar
tan motivadas en comparacion con los que han escogido carreras en
el sector privado.”

Para asegurar un efecto positivo derivado de la comparacién, el
efecto neto de ésta deberia determinarse para cada situacion especifi-
ca;*® un cdleulo que podria ser costoso y no viable en muchos casos.
Sin embargo, existe una alternativa al cdlculo del efecto neto en cada
situacién: proporcionando oportunidades comparativas optativas,

# Uri Gneezy, Muriel Niederle. Aldo Rustichini, 2003, pp. 1049-1074. Este estudio
ha encontrado que la competencia en la que el ganador toma la delantera mejora el
desempeno mds que el uso de pagos a destajo o al azar, pero también reveld que las mu-
jeres se desempenan mucho peor que los hombres cuando compiten contra éstos, pero
no cuando las mujeres compiten contra otras mujeres. Por ello, la competencia por el
desempenio en el trabajo podria generar resultados con sesgos debidos al género.

# John M. Tauer y Judith M. Harackiewicz, 1999, pp. 209-238.

# E.L. Deci y colaboradores, 1981, pp. 79-83.

# A éste se le llama en ocasiones la “teoria de la contingencia”. Véase, por ejemplo,
Carol Sansone y Judith M. Harackiewicz, 1998, p. 673. Este enfoque sugiere que para
poder comprender y predecir ¢l efecto de un suceso en los resultados de la motivacién,
es necesario precisar la manera en que dicho suceso afecta a la orientacién inicial
del individuo respecto a la tarea en cuestion (2.g, sus metas, en qué se enfocan, lo
que sienten es importante). De igual importancia es comprender cémo es que esta
orientacion afecta las acciones de las personas (v.gz, estrategias), cogniciones (v.g, in-
terferencia cognitiva) y afecto (v.g, estado de dnimo positivo), mientras desempenan
sus actividades.

“ Hal G. Rainey, 2003, pp. 229-247.

8 Robert H. Frank y Philip J. Cook exploran con mayor profundidad algunos
aspectos de este tema respecto al valor neto de la competencia en The Winner-Take-All
Society (Nueva York, 1995, The Free Press.) Véase también, Carol Sansone, 1999, pp.
205-208.
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permitiendo a las personas que se sienten motivadas al compardrseles
con otras, participar si asi lo desean, como en una competencia atléti-
ca.” El desempefio que rompe marcas derivado de las comparaciones
optativas crea un efecto de “goteo hacia arriba” para los que quieren
prestar atencién. Las prdcticas de los ganadores que decidieron parti-
cipar constituyen asi un punto de referencia. Esto muestra una ruta de
mejoramiento del desempeiio para quienes quieren saber cémo mejo-
rar, pero que no les agrada la competencia.

Si se emplea de esa manera, la evaluacién no sélo despierta los ins-
tintos intrinsecos de hacer las cosas mejor, sino que también muestra
algunas formas para mejorar al arrojar luz en soluciones que vale la
pena replicar. La evaluacién ilumina tanto las soluciones como los
problemas sociales o de programa que requieren atencién cuando se
analizan para detectar anomalias, valores fuera de rango, cambios
en la direccién y velocidad, patrones y problemas comunes, asi como
relaciones. Cuando este andlisis se utiliza para dar seguimiento a los
problemas o programas, a menudo se traduce en un mejor entendi-
miento de las limitaciones, ademds de lograr intervenciones en los
programas mds precisas, efectivas y rentables.

Una forma de comparacién, la clasificacién de “los mejores” a “los
peores”, puede ser especialmente irritante. La clasificacion no sélo in-
tensifica lo desagradable de la comparacién para los que se sienten
desalentados por ella, sino que también puede correrse el riesgo de
desalentar a los que califican excesivamente bien su propio desempe-
no. Las personas se comparan instintivamente con otras, y tienden
a calificar excesivamente alto su propio rendimiento,” por lo que pue-
den desalentarse cuando se les brinda retroalimentacién que revele
un desempeiio relativo peor que su propia evaluacion.* Sobreestimar
nuestras capacidades no es un problema en si mismo, ya que las perso-
nas se desempefian mejor cuando tienen confianza en sus propias ca-
pacidades.* Sin embargo, puede convertirse en un problema si las per-

# Frank y Cook, 1995.

* Robert H. Frank, 1985, p. 8.

3 Max H. Bazerman, 2002, pp. 65-69; David C. Matz y Verlin B. Hinsz, 2000, pp.
563-572 (564).

3 Albert Bandura, 2002, en Locke y Latham, 2002, pp. 121-136.

# Bandura, 2004.
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sonas se desalientan cuando no alcanzan sus propias expectativas,*
en virtud de que el desaliento puede inducir a reducir sus esfuerzos en
el trabajo.*

No obstante, este tipo de clasificacién o ranking puede ser de utili-
dad cuando se emplea para identificar los niveles de desempeiio de los
lideres como puntos de referencia sin personalizarla. En el estado esta-
dunidense de Tennessee, los efectos potencialmente desalentadores de
la comparacién se limitan al brindar informacién privada sobre des-
empeno comparativo (pero no una clasificacién). A cada maestro se le
proporcionan datos que comparan su desempefio con el promedio del
distrito y del estado, pero no con los maestros en la misma escuela que
podrian identificarse fdcilmente. Por ley, ninguna persona, con ex-
cepcién del involucrado y del supervisor directo, tiene la autorizacion
de obtener informacién sobre un maestro.* La clasificacién privada
puede ser ademds un mecanismo til para identificar a las personas
que necesitan un apoyo.

Las comparaciones entre organizaciones funcionan de manera simi-
lar a las de los individuos, si bien con menor peligro de generar reac-
ciones disfuncionales, ya que los sentimientos individuales no estdn en
tanto riesgo. Al igual que con las personas, las organizaciones se ven a
si mismas como lideres y son estimuladas a aspirar a niveles mads altos,
mientras que otras se resisten a ser comparadas. Si bien resulta difi-
cil imaginar una organizacién privada con fines lucrativos que objete
abiertamente la comparacion en vista de que la competencia es una pre-
misa conceptual de una economia de libre mercado, las empresas cier-
tamente intentan reducir la comparacién mediante la especializacién de
los productos y la segmentacién del mercado. Las organizaciones no
lucrativas y gubernamentales no se ven a si mismas como competido-

# Tauer y Harackiewicz, 1999.

* Bandura y Cervone, 1983. El efecto de la percepeidn de uno mismo en cuanto al
esfuerzo y el desempeno varia de acuerdo con cudl es la medida del desempefio real
que no alcanzé la norma, asi como con las variaciones individuales en el sentido de
la eficacia personal. Por ejemplo, el no llegar a los niveles de rendimiento establecidos
por terceros puede hacer que algunas personas sientan un mayor desafio, mientras que
no alcanzar dichos niveles en forma significativa o constante por un amplio margen
puede hacer que se sientan sumamente desalentados.

¥ Enwevista telefénica con el doctor William L. Sanders el 26 de septiembre de 2005,
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ras y no es de extrafiar que resientan y se resistan a ser comparadas, y
a hacer todo lo posible para anular todo intento de comparacién.”

A pesar de la resistencia, la comparacién entre organizaciones indu-
dablemente puede poner en movimiento esfuerzos dirigidos a mejorar
cl desempeno. Por ejemplo, los resultados relativamente malos de Es-
tados Unidos en pruebas internacionales de matemadticas y ciencias se
han utilizado a menudo como una motivacién para mejorar el sistema
educativo en dicho pais.* Las personas que apoyan ciertas ideas gene-
ralmente recurren a comparaciones para encontrar los paises que mds
contaminan, los niveles mas altos de embarazo entre adolescentes o
las peores notas escolares, y pedir que se hagan los cambios necesa-
rios.* La evaluaciéon comparativa de las escuelas publicas en Estados
Unidos, establecida por la Ley de Educacién para Todos los Nifos de
2001 (No Child Left Behind Act), ayudé a un grupo no lucrativo a
identificar las escuelas con alto desempefio en zonas de bajos recursos
y distritos con alto porcentaje de minorias que se esperaria mostrarian
en promedio bajo desempeino. Una vez que identifica las escuelas con
los mejores resultados, el grupo no lucrativo las estudia para descubrir
los enfoques educativos que vale la pena reproducir.’’

La clasificacién basada en mediciones multidimensionales, la cata-
logacién o la asignacién de calificaciones a las organizaciones resultan
problematicas cuando no se informa sobre cada uno de los factores que
implican una comparacién y que determinan el resultado. Sin ese nivel
de detalle, las clasificaciones multidimensionales son demasiado vagas
para ayudar a los que estdn siendo medidos a comprender sus forta-
lezas y debilidades y establecer cémo mejorar. Las clasificaciones glo-
bales, sin el detalle que muestra una comparacién de cada dimension
de la clasificacién, simplemente avergiienzan a los que obtienen baja

“ William T. Gormley y David L. Weimar, 1999. Véase también, Shelley H. Met-
zenbaum, 2005, p. 23, en el que se analiza la reaccién de los funcionarios de caminos
estatales ante la evaluacién comparativa. Las dependencias ambientales estatales se
resistieron igualmente a la comparacién,

* Metzenbaum, 2005.

* Por ejemplo, las dependencias ambientales en todo el mundo publican regular-
mente la lista de los paises que mds contaminan. la llamada “docena mds sucia”. Véase:
http:/fwww.pollutionwatch.org/, consultada el 22 de mayo de 2006.

* Véase, por ejemplo, Education Trust, 2005.
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clasificacién, sin brindarles un método para mejorar su desempefio.

Ademds de motivar y aclarar, comunicar una medicién puede ser
una poderosa herramienta para impulsar el desempefio y aumentar el
grado de rendicién de cuentas. Comunicar el resultado de las medicio-
nes incrementa la rendicién de cuentas al informar sobre los avances
al publico y mostrar los problemas que requieren la atencién priblica y
recursos. Asimismo, proporciona un lenguaje abreviado para apoyar
las acciones colectivas encaminadas a resolver problemas.

La transparencia en las mediciones permite a los ciudadanos y a
los funcionarios electos dentro de una democracia determinar si estdn
de acuerdo con las prioridades que han seleccionado las dependencias
gubernamentales. En virtud de que se comunica el espectro de posibles
problemas que necesitan atenderse, y en algunos sisternas mds avan-
zados los riesgos que los acompanan, la medicién ayuda al piblico a
comprender por qué los gobiernos cligen determinados objetivos. Por
cjemplo, el Servicio de Seguridad e Inspeccién de Alimentos de Estados
Unidos compara los niveles de salmonela en diferentes tipos de carne
y dirige su atencién de regulacién a las carnes con los niveles mds ele-
vados de dicha bacteria. Las tendencias en los informes proporcionan
a los ciudadanos datos sobre los problemas que requieren atencién, asi
como las compensaciones que establecen prioridades realizadas por el
gobierno, brinddndoles la oportunidad de disentir si no estin de acuer-
do con los objetivos especificos establecidos por el gobierno. A menudo
se afirma que se puede administrar aquello que se mide. Evidentemen-
te, esto no siempre es asi, pero si es mds probable que aquello que se
mide y se informa al publico acelere el establecimiento de politicas y
se incluya como un tema en la agenda politica.*! Dicho de manera mds
sencilla, es dificil manejar algo que no se ha medido eficazmente.

Cuando un gobierno no logra medir un problema, los grupos o
personas que apoyan una idea pueden, deben y a menudo consiguen
que el gobierno preste atencidén al llevar a cabo sus propias medicio-
nes. Comunicar los resultados hace conscientes a las personas res-
pecto a un problema y les brinda un lenguaje abreviado para apoyar
los esfuerzos de mejoramiento realizados por diversos grupos. Cuan-
do una oficina de campo, participante en el programa de proteccién

# John W. Kingdon, 1995.
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marina de la Guardia Costera de Estados Unidos, descubrié que la
mayorfa de los derrames ocurria durante las noches, pudo alertar a
otras oficinas de campo para que buscaran patrones de derrames noc-
turnos similares. Algunos programas gubernamentales mds sofistica-
dos, como son los de las oficinas de seguridad en las carreteras que
intentan difundir mayor uso del cinturén de seguridad, o programas
de salud para reducir ¢l uso del tabaco, emplean los resultados de
evaluaciones en sus campaiias para alentar la incorporacién por parte
del publico de précticas que se han verificado, medido y comproba-
do como eficaces. Algunas de las campanas basadas en mediciones
previas mds eficaces promueven modificaciones legislativas mediante
material mercadolégico disefiado para modificar los puntos de vista
de los lideres, la opinién ptblica y las conductas. ™

Asimismo, cuando las dependencias gubernamentales facilitan
que otros organicen y analicen la informacién que proveen, los resul-
tados se pueden mejorar. La Oficina de Estadisticas Laborales y las
dependencias encargadas de realizar los censos en Estados Unidos
han publicado desde hace ya mucho tiempo los datos que obtienen
mediante una red de actores que los procesan, y generan a su vez gran
cantidad de andlisis que ayudan a las comunidades y negocios a alcan-
zar sus propios objetivos.” La decisién adoptada por el Departamento
de Educacion de Estados Unidos de destinar fondos a la recopilacion de
informacién sobre los resultados estatales de la educacién en una sola
base de datos nacional que normalice las calificaciones de cada estu-
diante de acuerdo con las notas medias estatales del grado respectivo,
le permitieron a un organismo no lucrativo identificar las escuelas de
alto rendimiento en zonas pobres y con un porcentaje elevado de mi-
norias, como se menciona anteriormente en este trabajo.*

La medicién no sélo arroja datos para su andlisis, sino que también
comunica opciones a los que deben tomar decisiones sobre consumo,
negocios o elecciones, permitiéndoles una mayor correspondencia en-

2 hitpffwne buckleupamerica.org/nmay05/nmay 05, htm, consultado el 7 de diciembre
de 2005.

# Véase, por ¢jemplo, Fred Schauer y Virginia Wise, en John D. Donahue y Jospe-
ph S. Nye, Jr., 2003, pp. 128-142,

# Education Trust, véase htlp://fwwwl.edtrust.org/edtrust/default, consultado ¢l 22 de
mayo de 2006.
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tre sus preferencias individuales y los servicios que brinda ¢l gobierno.
Existe la tendencia a pensar que las dependencias gubernamentales
son un monopolio, pero en algunos casos pueden estructurar sus pro-
gramas de prestacién de servicios (e incluso algunos programas regu-
latorios) para apoyar una competencia saludable entre oficinas, pedir
que se realicen cambios y se fomente una mejor correspondencia entre
los gustos de los consumidores y las necesidades de los clientes. La cla-
ve yace en transformar la informacién mediante el andlisis, de manera
que diferentes audiencias puedan encontrar y utilizar la informacién
cuando la necesiten. Por ejemplo, en el condado de Los Angeles, en
el estado de California, los inspectores de salud califican la higiene
de los restaurantes con base en el cumplimiento de las leyes de salu-
bridad locales. No es de sorprender que estas calificaciones influyan
en las decisiones de los clientes en cuanto a dénde comer. Para evitar
perder clientes, los restaurantes mejoran sus estdndares de salubridad
con el fin de obtener calificaciones altas.*

Por ejemplo, consideremos el caso de la manera en que el andlisis
de la informacién y la divulgacién enfocada en la audiencia podrian
transformar las oficinas estatales del Registro de Vehiculos (RMV), a
menudo detestadas por los largos tiempos de espera. Un programa
estatal del RMV en Estados Unidos coloca tiempos de espera de cada
oficina en tiempo real en su pdgina de internet.** Antes de salir de
casa, los visitantes de la pdgina de Internet del RMV pueden consul-
tarla y decidir a qué oficina acudir. Si esta dependencia proporcionara
ademds el tiempo de espera promedio para cada tipo de transaccién
por hora del dia, dia de la semana y semana del afio en cada una de
sus oficinas, los visitantes podrian planificar con anticipacién su visita
en horarios y dias mds adecuados. Con ello se aliviaria la carga de tra-
bajo en horas pico y se reduciria la tensién para los visitantes al RVM y
su personal. También representaria una competencia saludable entre
los funcionarios del Registro. La revolucién en la tecnologia de las

* Ginger Jin y Philip Leslie, “The Effects of Disclosure Regulation: Evidence from
Restaurants,” octubre de 2001. Puede consultarse en: hetp://www.complianceconsor-
tium.org/StoredDocuments/Academic/HygieneDisclosureRestaurants.pdf

¥ Véase, por ejemplo, http://www.mass.gov/qrmv/boston.shtm, consultada el 13
de marzo de 2006.
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comunicaciones permite que este tipo de comunicacion de la medicién
sirva como una opcién viable y rentable para establecer politicas para
el gobierno, especialmente en la medida en que cada vez mds personas
adquieren dispositivos para recuperar informacién que les permite te-
ner acceso a informacién en linea en forma econdémica y frecuente.

Debe tenerse cuidado cuando se utilicen calificaciones e indices
en lugar de datos brutos, como pueden ser tiempos de espera para
iformar sobre las preferencias de los clientes. En los casos en los que
la calificacién es algo relativamente sencillo, basada en unos cuantos
indicadores de desempefio bien seleccionados y vélidos, e informa so-
bre las decisiones de compra de los consumidores, comunicar la me-
dicién puede motivar un mejor desempeno. Sin embargo, cuando la
catalogacién o la calificacion en diferentes dimensiones implica juicios
subjetivos acerca de los indicadores que se incluyen y excluyen en el
indice y su importancia relativa, puede generar decisiones mal infor-
madas del cliente y de los productores y conducir a una manipulacién
inaceptable de las mediciones.

La manipulacién de las mediciones es un tema serio, ya que pro-
porciona informacién incorrecta para la toma de decisiones. Algunos
colegios y universidades aparantemente cambiaron su definicién de
“solicitud” para calificar en mejores lugares en la evaluacién anual
de educacién superior global publicada por la revista U.S. News and
World Report*” Las evaluaciones manipuladas mandan senales inco-
rrectas acerca de cudles decisiones funcionan y cudles no, lo que se
traduce en que éstas puedan resultar mal orientadas sobre qué précti-
cas aumentar y cudles descontinuar.

También puede presentarse un problema igualmente serio: la eli-
minacién de la medicién. Las organizaciones a veces temen tanto las
consecuencias de las mediciones, que hacen todo lo posible por des-
mantelar o evitar que se establezcan sistemas de ese tipo. Han fra-
casado, por ejemplo, numerosos intentos para establecer la presenta-
ci6én de informes publicos sobre hospitales. La evaluacion educativa
comparativa sélo pudo sobrevivir en Estados Unidos cuando los mi-
litares buscaron datos educativos comparativos para cumplir con los

¥ Gormley y Weimar, 1999.
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requisitos de contratacién.” La evaluacién comparativa de hospitales
parece estar remontando la prolongada oposicién en Estados Unidos
y el Reino Unido, quizd como resultado de una fuerte presién publica
para reducir los costos sin afectar la calidad, aunque la sustentabilidad
de estos esfuerzos es algo que aun estd por verse. La eliminacién de
las mediciones obviamente es un problema, ya que es imposible esta-
blecer si se realizan avances o no, sin tales herramientas. Para que las
mediciones comparativas de las organizaciones logren sobrevivir es
necesario que la fuerza politica de las personas que utilizan las medi-
ciones sea mayor que la de las que sienten el riesgo de ser compara-
das.* Esto implica que las dependencias consideren en forma explicita
la naturaleza y la fuerza de las necesidades de evaluacion de grupos
especificos al disefiar sus sistemas de evaluacion.

La evaluacién resulta un molesto obstdculo mds que una ayuda para el
desempefio cuando una informacién imprecisa revela gustos de los con-
sumidores, acciones reguladoras o decisiones sobre asignacién de fondos.
Para que los objetivos y evaluaciones mejoren el desempefio y aumen-
ten la rendicién de cuentas, las dependencias de gobierno necesitan tener
como objetivo contar con datos precisos, y posteriormente invertir, medir
¢ informar publicamente sobre los avances que se tienen respecto a dicho
objetivo. Cuando se establece un objetivo es importante tener en cuenta
que casi nunca se llega a una exactitud de 100 por ciento. El objetivo de
generar datos precisos debe apoyar el uso para el que se ha disenado cada
tipo de informacién. Los datos que se proporcionan con fines de ilustra-
cién, que se emplean para Iniciar un seguimiento, nNo necesitan ser tan pre-
cisos, y por tanto tan costosos de producir, a diferencia de la informacién
que se utiliza como base para establecer recompensas o castigos.

En suma, la medicién puede motivar, llustrar, comunicar e informar
sobre las clecciones que se hacen, y al hacerlo, reforzar la rendicién de
cuentas y mejorar los resultados. A las personas y a las organizaciones les
agrada hacer las cosas bien y trabajar mds cuando notan que avanzan con
respecto a una meta o al pasado, incluso sin el prospecto de una recompen-
sa o la amenaza de un castigo. La comparacién motiva a algunas personas
y organizaciones. Sin embargo, otras se desalientan con ella. La medicién

* Gormley y Weimar, 1999, p. 44.
* Archon Fung y colaboradores, 2004.
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ilustra al mostrar los problemas que requieren atencién, asi como los éxitos
de los programas dignos de repetirse, y al promover que se hagan pregun-
tas enfocadas en el seguimiento. Las mediciones sirven, asimismo, como
un il lenguaje simplificado de comunicacién entre las personas que com-
parten objetivos, los ciudadanos y los consumidores de los servicios guber-
namentales. Pueden impulsar el desempefio promoviendo intervenciones
atinadas, alertando a otros lugares sobre posibles problemas y soluciones,
apoyando actividades para mejorar los resultados por parte de diferentes
grupos e informando sobre las preferencias de los consumidores.

Comunicar la evaluacién aumenta el grado de rendicién de cuentas
al informar al publico si el gobierno alcanzé o no la meta que habfa
establecido, dénde hay problemas y qué otros obstdculos necesitan de
atencién. Empero, es necesario tener cuidado al emplear la medicién,
con el fin de aprovechar su potencial sin desencadenar los miedos causa-
dos por una conducta disfuncional, como pueden ser la manipulacion y
la eliminacién de la evaluacién. Los aspectos problemdticos de la medi-
cién comparativa pueden disminuirse si se presta mayor atencion en su
valor ilustrativo que en el de motivacién o control. Con la intencién de
reducir la posibilidad de que surjan problemas relacionados con la com-
paracioén, se han sugerido varias alternativas especificas: comparacién
publica optativa; clasificar a las personas tnicamente para identificar
los factores que hacen que algunos tengan mejor desemperio y que
sirvan como puntos de referencia para estudiar y determinar a quienes
requieren ayuda, siempre que no se revele la identidad de los lideres y
de los que obtuvieron una calificacién menor; asi como la clasificacion
a partir de diferentes dimensiones de las organizaciones con base en un
indice o establecer grados sélo si se proporciona la clasificacién de cada
dimensién del desempenio utilizada para la comparacién junto con el
indice o grado compuesto.

PILAR 3. RETROALIMENTACION VERBAL PARA DESENCADENAR
LAS METAS Y EVALUACIONES

Las metas y evaluaciones son poderosas herramientas con el poten-
cial de impulsar el desempeno, pero tienen un efecto reducido si sélo
se comunican por escrito en un plan o informe. Para que sean de
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utilidad, es necesario aplicarlas.®® Un lider (de cualquier nivel de una
organizacién, pero idealmente empezando por el nivel superior) debe
no sélo hablar con frecuencia sobre una serie consistente de metas, de
manera que la organizacién se mantenga enfocada en ellas, sino que
también debe alentar a otros para que también las expresen.® Los
gerentes deben reforzar la prioridad de las metas especificas y comple-
jas, o éstas acabardn por olvidarse y ser desplazadas por otros temas
de discusién. Pero, mds que simplemente hablar sobre las metas, los
gerentes deben prestar atencién también a medir los avances de las
mismas y asegurar que exista una retroalimentacién verbal.

La retroalimentacién es el ingrediente esencial que desencadena
el poder de las metas y las mediciones. Hace afios que los investiga-
dores descubrieron el poderoso efecto de prestar atenci6én a la pro-
ductividad de un trabajador, incluso sin la existencia de metas. Esto
a menudo se conoce como el efecto Hawthorne, en honor a la planta
de manufactura en donde se realizd este sorprendente hallazgo cuan-
do los investigadores buscaban medir el efecto que tenfa cambiar la
iluminacién en la productividad de los trabajadores. Para su sorpresa,
la productividad mejor6 independientemente de que se aumentara o
disminuyera la iluminacién; no asf entre los trabajadores que no eran
parte del experimento. El motivador mdgico demostré ser la atencidn,
no la iluminacién. Un método sencillo, pero a menudo muy poco uti-
lizado por los gerentes para motivar a los trabajadores es analizar su
trabajo con ellos.”

La manera en que los gerentes o lideres de un equipo dan retroali-
mentacion afecta directamente los niveles de desemperiio. La retroalimen-
tacién constructiva es mucho mds motivadora que la condenatoria o
que la critica: “La retroalimentacién positiva del desempefio aumenta
el interés intrinseco si se da de manera informativa, mas que controla-
dora”* En contraste, la retroalimentacién negativa por parte de super-

" Véase, por ejemplo, Dennis C. Smith y William J. Grinker, 2004, p. 14 en donde
se compara el valor de la evaluacidn en la ciudad de Nueva York antes y después de
que la informacidn se convirtiera en el centro de atencién.

5 Zander, 1996, p. xviii.

* George Elton Mayo, 1993.

* Judith M. Harackiewicz, Carol Sansone y George Manderlink, 1985, pp. 493-
508.
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visores, especialmente aquella que no corresponde a lo que revelan las
evaluaciones del desempeiio, puede irritar a tal punto a los trabajadores
entusiastas, que el rendimiento no sélo disminuye, sino que se mantiene
bajo incluso después de que se haya cambiado a los supervisores.™

Un elemento clave para mejorar el desemperio es lograr que los
trabajadores se comprometan con una meta. Los gerentes desarrollan
la confianza ayudando a que los trabajadores establezcan objetivos,
se enfoquen en ellos, asegurando que cuenten con la capacitacién
adecuada de manera que adquieran conocimientos y habilidades, y
manteniendo la confianza de manera que puedan alcanzar sus metas.
No es necesario recurrir a elementos de reconocimiento formal. La
retroalimentacion eficaz se puede brindar de manera informal, expre-
sando simplemente el aprecio por el trabajo bien hecho. Sin embargo,
el reconocimiento debe ser especifico y auténtico. No puede ser gene-
ral ni artificial.*

Ademas de desarrollar el compromiso con metas, los gerentes pue-
den brindar “entrenamiento” sobre cémo lograr un mejor desempefio.
“La tarea principal de un entrenador es mejorar el rendimiento, mds que
enfocarse en la culpa. Esto se logra aumentando el sentido de control
de una persona respecto a poder lograr sus metas. Se hace ayudando a
las personas a que se den cuenta de los resultados que pueden esperar
al llevar a cabo determinadas acciones [...] Establecer una meta centra
la atencién en descubrir soluciones para llegar a ella”” Mediante el en-
trenamiento, los supervisores ayudan a los empleados a programar la
secuencia de sus actividades, de manera tal que aumentan la probabili-
dades de tener éxito. Poner ejemplos de las acciones especificas que pue-
den intentar los empleados resulta mds 1itil que una retroalimentacién
general sobre los niveles de desempefio: “Los estudios han demostrado
que la retroalimentacién mds 1itil tiende a ser enfocada en conductas
especificas, identificando los comportamientos de mayor provecho que
pueden mejorarse y orientando a las personas en cémo lograrlo”% Los
modelos de referencia que se perciben como importantes cumplen con

* Blau, 1963, pp. 44-45.

* Fred Luthans y Alexander D. Stajkovic, en Locke, 2004,
* Latham, 2004, p. 110.

 James N. Baron y David M. Kreps, 1999, p. 218.
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esta funcion eficazmente, pero los puntos de referencia demasiado am-
biciosos tienden a ser intimidantes, mds que inspiradores.

Los entrenadores exitosos identifican a la persona que los trabaja-
dores respetan para comunicarle la idea de que éstos pueden lograr
sus metas. Esa persona influyente puede ser un supervisor, pero tam-
bién un colega u otra persona persuasiva. Los gerentes incluso pueden
ayudar a que los trabajadores sean sus propios entrenadores internos,
capacitandolos para que tengan conversaciones positivas y no negati-
vas.*® Es mejor contar con mayor retroalimentacion, en parte debido a
que ayuda a los trabajadores a recalibrar frecuentemente sus objetivos
con base en su experiencia,” lo que los conduce a un indice mas eleva-
do de logro de sus metas y al ajuste de sus estrategias. Con ello no se
sugiere que sea necesario cambiar las metas con frecuencia, sino que
es importante realizar ajustes realistas.

En suma, la retroalimentaci6n es el ingrediente esencial que desencade-
na el poder de las metas y las evaluaciones. Los lideres, supervisores y, en
ocasiones, los colegas pueden utilizar la retroalimentacién para mejorar el
desempefio mediante estos recursos: ayudar a las personas y las organiza-
clones a que se enfoquen en metas especificas y complejas, desarrollar su
confianza en que pueden realizar el trabajo, asegurarse de que se brinde la
capacitacién y los recursos necesarios; establecer una secuencia de tareas y
ajustar las metas cuando resulten demasiado ambiciosas, brindar consejos
y ejemplos sobre acciones especificas que pueden llevarse a cabo, cultivar
la unidad grupal y el reconocimiento de las aportaciones de cada persona
al grupo, alentar la investigacidn interactiva de las opciones para mejorar
el desempeno, aceptar las fallas como un subproducto de las metas com-
plejas, asignar claramente las funciones y delinear con precision los limites
del desempeno que no es aceptable.

PILAR 4: INVESTIGACION INTERACTIVA

La retroalimentacién es una herramienta poderosa tanto para las perso-
nas como para los grupos. Puede ser atin mds poderosa para éstos si se

% Latham, 2004, p. 113.
% Zander, 1996, p. xviii.
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utiliza de manera que vaya mds alld de meras observaciones de un su-
pervisor para estimular ideas, alentar la investigacién interactiva sobre
qué funciona y qué no, asi como aprovechar los recursos y conocimien-
tos que no se encuentren controlados directamente por un gerente.

En virtud de que es mejor contar con mds retroalimentacién que
con menos, la dada a un grupo puede enriquecer la individual siempre
y cuando se haga de manera bien dirigida y constructiva. Las reunio-
nes son una oportunidad para invitar a aquellos que no son supervi-
sores a ofrecer ejemplos especificos, relevantes ¢ ilustrativos con el fin
de sugerir un camino por seguir y desarrollar la confianza de que es
posible alcanzar objetivos especificos. Esto implica hacer participar a
otros que podrian estar familiarizados con puntos de referencia sig-
nificativos y cuya visién es respetada por los que buscan metas, al
proporcionar retroalimentacién, elaborar estrategias y llevar a cabo
lluvias de ideas y de tdcticas.

En los dltimos afios, muchas organizaciones gubernamentales y no
lucrativas programaron de manera regular reuniones enfocadas en
objetivos y con gran mimero de evaluaciones en las que el “discurso
de la direccién [...] se basa en los nimeros™."” Quizd el mds conocido de
estos esfuerzos es CompStat (abreviatura de estadistica computariza-
da), un enfoque desarrollado por el Departamento de Policia de la
Ciudad de Nueva York (NYPD), con el fin de reducir el indice de cri-
minalidad. El NYPD convoca a reuniones de CompStat para todos los
departamentos y presenta a cada circunscripcién o distrito policiaco al
menos una vez, para analizar los resultados de los delitos por circuns-
cripcibn y las acciones que se han adoptado para reducirlos, asi como
para contar con los conocimientos y compromisos de las personas
dentro de la organizacion con la informacién o recursos relevantes. El
éxito de CompStat se ha extendido desde entonces a las dependencias
de la ciudad de Nueva York, pasando del departamento de policia a
los departamentos de parques, reformatorios y seguridad social. Tam-
bién se ha aplicado en los departamentos de policia de todo el pais y,
de manera mds amplia, en los gobiernos municipales y estatales.

Uno de los beneficios de las reuniones del tipo CompStat que se
menciona con mayor frecuencia es la presencia de personal clave,

% Dennis C. Smith y William J. Grinker, 2005.
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incluyendo los departamentos juridicos, de contratos, presupuestos,
financieros, de personal e informacién, no para tratar sobre politicas,
presupuestos, disciplina interna, politica, estructura de la organizacién
u otros temas, sino para analizar asuntos relacionados directamente
con la reduccién de los delitos.” Los responsables de las oficinas de
personal hacen preguntas a los gerentes de metas (los capitanes de las
circunscripciones policiacas), quienes pueden responder rdpidamente
a temas clave, acelerando asi los tiempos de respuesta que podrian
retrasar un proyecto. La mezcla de personas con experiencia en la sala
permite el intercambio estimulante de ideas con diferentes perspecti-
vas y experiencias profesionales. Por otra parte, tal mezcla amplia la
consideracién de otros enfoques de programas y acelera la toma de
decisiones y su Instrumentacion.

Cuando se necesita de la cooperacién entre las organizaciones para
alcanzar una meta, o cuando existen oportunidades para el aprendi-
zaje entre las mismas, las reuniones calendarizadas en forma regular,
enfocadas en objetivos y con gran nimero de evaluaciones represen-
tan un foro eficiente en cuanto a tiempos y dinero para identificar
problemas, refinar los objetivos, planificar actividades cooperativas,
analizar los avances y mejorar los resultados.®” Para que sean eficaces,
dichas reuniones deben centrarse en metas reforzadas por la evalua-
cién y el andlisis que brinden una retroalimentacién respecto a los
objetivos, alienten el andlisis y la discusién, con el fin de mejorar la
interpretacion de las evaluaciones y de que elaboren estrategias de lar-
go plazo y planes de accién de corto plazo con base en la informacién
disponible. La retroalimentacion de grupo puede emplearse, ademas,
para aclarar quién es responsable de alcanzar los objetivos y de desa-
rrollar la unidad organizacional.** El andlisis enfocado en las metas
¢ impulsado por la evaluacién entre diferentes organizaciones puede
reducir las luchas entre grupos ya que permite que exista de manera
natural la cooperacién entre unidades.”* Asimismo, las reuniones de
investigacién interactiva proporcionan un foro para que los lideres de las

“ Phyllis Parshall McDonald, 2002, p. 33.

" Harry P. Hatry y colaboradores, en Kamensky y Morales, 2005.

" Zander, 1996, p. xviii.

* Observaciones hechas por lideres del condado de San Diego a la autora,
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dependencias refuercen las normas éticas y los limites de las conduc-
tas dentro de la organizacién, los “mandamientos” que circunscriban
fiscal y éticamente el comportamiento que implique una rendicién de
cuentas. La clara demarcacién de los limites de la conducta no per-
mitida le da la libertad a las personas de ser innovadoras dentro de
dichos limites, en tanto no se excedan de ellos.”

El formato de una reunion de investigacidn interactiva no es tan
importante como la frecuencia con la que se realice, el enfoque, las
personas que asistan y la atmésfera.® Una clave para el éxito de este
tipo de reuniones es que los participantes las consideren como cons-
tructivas y no como condenatorias. No es suficiente convocar a las
reuniones; es esencial que el tono sea el correcto. Collins, en su estu-
dio de las empresas de éxito con desempenos importantes identificd
cuatro enfoques que utilizan las companias exitosas para contar con
una retroalimentacién constructiva:

* Dirigir mediante preguntas, no respuestas.
* Participar en el didlogo y el debate, no en la coercion.
+ Llevar a cabo autopsias sin culpar a nadie.

* Desarrollar mecanismos de “bandera roja”.%’

Las reuniones de investigacion interactiva invitan a eXxponer pun-
tos de vista en forma sana, sin un tono acusador ni amenazador. Asi-
mismo, deben estar basadas en la informacién y centrarse en objetivos
especificos vinculados a resultados.

En resumen, la investigacién interactiva enriquece el poder de me-
jorar el desempeno que representan las metas y evaluaciones en los
grupos y las organizaciones. Sin embargo, para lograr estos efectos
resulta esencial que las reuniones se celebren de manera constructiva,
no critica ni controladora.

% Robert Simons, 1995, pp. 80-88.

“ Presentacion de la ciudad de Nueva York en Administracién del desempeno en
2005 de la publicacién Governing.

% Collins, 2001, pp. 74-80.
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PILAR 5. UsSO CUIDADOSO DE LOS INCENTIVOS EXTRINSECOS

Este documento ha descrito hasta ahora el efecto de las metas y eva-
luaciones que impulsan el desempeno y aumentan el grado de rendi-
ci6n de cuentas, al combinarse con la retroalimentacién y la investi-
gacion interactiva, pero sin estar vinculadas a incentivos positivos o
negativos. ¢Qué sucede cuando se combinan los incentivos con estos
cuatro pilares de la gestién del desempefio?

Es indudable que los incentivos tienen el poder de cambiar la con-
ducta para mejorar los resultados. Es menos probable que los conduc-
tores corran a toda velocidad por una carretera si piensan que serdn
detectados y multados por conducir a exceso de velocidad, en especial
si temen que una multa aumente el costo del seguro, o si les significard
perder su licencia. Los incentivos extrinsecos pueden motivar el cam-
bio en el comportamiento y ello llevar a mejores desempefios, pero los
incentivos positivos y negativos pueden también desalentar a las per-
sonas y desencadenar respuestas disfuncionales que interfieran con
un mejor desempeiio y el grado de rendicién de cuentas. Por tanto, es
necesario emplear los incentivos con extremo cuidado.

Muchas de las reformas en la administracién piblica en el mundo
alientan el uso de incentivos, especialmente de tipo financiero.%® Lo
que resulta digno de mencionar es que la evidencia sugiere que los
sistemas de incentivos financieros en el gobierno tienen corta vida.
Por ejemplo, un estudio de seguimiento en las escuelas con sistemas
de pago por mérito encontrd que sélo dos entre diez de ellas seguia en
funcionamiento.*® Sin embargo, la longevidad limitada de los sistemas
de incentivos basados en el desempefio no ha disminuido el interés en
ellos, de manera que es importante comprender sus puntos débiles y
fuertes.

La tan solicitada reforma publica de Nueva Zelanda lanzada en
1998 ilustra un tipo de problema que surge cuando los castigos o las
recompensas se vinculan a los niveles de desempefio: objetivos modes-
tos. Una manifestacién del problema del objetivo modesto es una fuer-
te preferencia por la produccion o actividad, mds que por las metas o

% Véase, por ejemplo, John Kamensky, 2004, pp. 8-9.
% Harry P. Hatry y colaboradores, 1994.
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resultados. Este problema surgié pronto en las acciones de la gestidn
del desempefio en Nueva Zelanda. Las primeras reformas en dicho
pais pedian un “convenio de compra” entre cada gerente de departa-
mento y el ministro respectivo (un funcionario politico); los gerentes
que no pudieran lograr los objetivos podrian perder su puesto.”” Un
andlisis retrospectivo de diez afios de la experiencia de Nueva Zelanda
describe la forma en que este acuerdo de incentivos cre6 aversién por
los resultados y afinidad por la produccién, los objetivos:

[...] las reformas de 1988, con su énfasis en el contrato, dirigieron al es-
tado hacia otra direccién, limitando a las dependencias en los contratos
a tal punto que casi se remontan a la administracién basada en reglas
anterior a 1988, muy alejadas de un concepto de gestién imaginativa.
Por ejemplo, se solia dar fondos a la sociedad Plunket para producir re-
sultados generales; ahora se le contrata para una produccion sumamente
especifica, cumpliendo con los observadores del gobierno central, pero
entorpeciendo la iniciativa y quizd ofreciendo menos por los fondos otor-
gados. Algunos gerentes de menor rango en los departamentos se quejan
de que sus contratos se han vuelto como las viejas reglas con las que las
reformas de 1988 supuestamente habian terminado.”

No es de sorprender que los organismos gubernamentales y los
individuos que trabajan para ellos se refugien en objetivos de produc-
cién cuando sienten el riego de perder una recompensa o sufrir un
castigo si no logran cumplir con sus objetivos. El gobierno no puede
controlar todos los factores que afectan los resultados que intentan
mejorar, sélo puede influir en ellos. Por otra parte, en muchos pro-
gramas gubernamentales existe un largo periodo entre los resultados
que se intenta tener, como reducir la incidencia de una enfermedad
cuyos factores causales ain no se comprenden o restablecer la salud
ambiental de un lago contaminado, y las acciones que se adoptan para
mnfluir en ellos. En tales casos, las recompensas o castigos vinculados
a objetivos, necesariamente se presentarian mucho después del efecto
de motivacién que se busca.

" Graham Scott, Ian Ball y Tony Dale, 1997, pp. 357-381.
' Colin James, 1998,
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No es de extrafiar que muchas dependencias hagan lo mismo que
hizo Nueva Zelanda en un principio, cuando enfrentan la posibilidad
de una recompensa o un castigo. Adoptan objetivos de producciodn,
como puede ser el nimero de clientes atendidos, las solicitudes proce-
sadas, los permisos expedidos y la capacitacidén que se ha proporcio-
nado, en lugar de objetivos de resultados. Sin embargo, a menos que
se haya establecido un vinculo claro entre las actividades especificas y
los resultados buscados, cualquier otro enfoque que no sea un objetivo
de resultados tiende a distorsionar la conducta, de manera que no se
mejoran ni los resultados ni el grado de rendicién de cuentas.”™

Un estudio de los programas de empleo estatales en Estados Uni-
dos reveld otro tipo de problema de objetivo modesto que se presenta
cuando se introducen incentivos: la seleccién de objetivos sencillos
cercanos a los niveles actuales de desempeno. Un andlisis de un pro-
grama federal de Estados Unidos que requeria que las dependencias
estatales seleccionaran sus propios objetivos enfocados en los resulta-
dos, otorgandoles cierta flexibilidad en dicha seleccién, indic6 que al-
gunos estados eligieron objetivos por debajo de sus niveles actuales de
desempeno.” Resulta obvio que cuando se eligen objetivos modestos,
no pueda lograrse el poder de descubrimiento, persistencia y energia
de una meta compleja.

Otra complicacién que surge cuando las organizaciones vinculan
los incentivos con los niveles de desempefio es la manipulacién de las
evaluaciones. Reporteros del Dallas Morning News detectaron anoma-
lias en la evaluacién que sugerian un grave engafio en 400 de 7700
prucbas estatales. Otro estudio documentaba serios problemas de
ajustes indebidos y distorsion en las evaluaciones en algunas escuelas
de Chicago, estado de Illinois: “Los maestros respondieron en forma
estratégica a los incentivos en una serie de dimensiones diferentes,
aumentando colocaciones educativas especiales, reteniendo a ciertos
estudiantes de manera preferente y evitando materias con menor par-
ticipacién, como ciencias y estudios sociales”™ En otro campo, un es-
tudio de un programa de empleo reveld que “[CJuando se compensan

7 Blau, 1963.
™ Carolyn J. Heinrich, 2005.
* Brian A. Jacob, 2002.
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las evaluaciones de desempernio, los buré6cratas responden encontrando
estrategias de menor costo para incrementar dichas evaluaciones”.”
Desafortunadamente, encontrar las estrategias con el menor costo no
se tradujo en programas mads rentables. De hecho, el investigador lle-
g6 a una conclusién sorprendente: “[S]dlo los estudios de programas
en los que no se compensa el desempefio muestran una correlacion
estadistica entre [...] las evaluaciones del desempefio y los efectos”™
Este sorprendente hallazgo (que un mejor desempeiio estd relaciona-
do positivamente con la falta de incentivos positivos) también sc ha
visto en un estudio del sector privado que compara a las empresas con
desempenos significativos con las companias con cambios modestos
o sin desempefios:

[...] cuando analizamos los patrones de compensacién de los ejecutivos
con respeclo a empresas deficientes, no encontramos diferencias sistemdticas en el
uso de insumos (0 no), salarios elevados (0 no), incentivos mediante
bonos (o no) o remuneracién en el largo plazo (o no). La tinica diferen-
cia significativa que encontramos fue que los ejecutivos buenos o exce-
lentes reciben un poco menos de remuneraciones totales en efectivo diez
anos después de la transicién que sus contrapartes, en las empresas con
un rendimiento atin mediocre.”

En otras palabras, si bien los incentivos pueden resultar en obje-
tivos modestos y en la manipulacién de las evaluaciones, no necesa-
riamente producen un desempefio que contrarreste esta tendencia o
incluso mejore la productividad.

Una razén para ello podria ser que los incentivos extrinsecos, espe-
cialmente los bonos monetarios, tienden a reemplazar a los motivado-
res intrinsecos.” En algunos casos, las personas a las que se les ofrecen
recompensas financieras tienen, en realidad, menor desempefio que a
las que no se les ofrecen. El problema de que los motivadores extrin-
secos sustituyan a los intrinsecos puede ser mds grave en el sector pu-

# Gerald Marschke, 2001, p. 83.
 Marschke, p. 83.

7 Collins, 2001, p. 49.

™ Deci, 1971,
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blico que en el privado porque las personas que prefieren trabajar en
el gobierno probablemente tengan la motivacién intrinseca derivada
de la misién de su dependencia y tal vez estén menos motivados por el
dinero, en especial los individuos en la administracién gubernamental
y otros puestos con remuneraciones elevadas.”™

Los incentivos monetarios, como pueden ser pagos a destajo que
complementan una base de salario por hora y que sirve como una
“red de seguridad”, pueden resultar adecuados en trabajos que sean de
un solo tipo de tarea, ficilmente medibles y vinculados a trabajadores
especificos. Algunas pocas tarcas realizadas por el gobierno, como
la reparacién de baches, caen dentro de esta categoria. Sin embargo,
incluso en esos trabajos el gobierno se enfrenta al problema de hacer
pagos a destajo que no se dan en el sector privado. Los organismos
gubernamentales no cuentan con una fuente de ingresos extra para
pagar los incentivos por mayor productividad resultado de los trabajos
a destajo. Por tanto, con excepcién de los pocos organismos guberna-
mentales que cobran una tarifa por sus servicios, los gobiernos deben
hacer que los pagos a destajo se ajusten a un presupuesto asignado que
se financie mediante los impuestos. Es interesante hacer notar que la
mayoria de los programas gubernamentales en Estados Unidos que
han participado en proyectos de demostracién de pagos con base en el
desempeno han sido unidades generadoras de ingresos de las depen-
dencias federales. Sin embargo, cabe mencionar que los programas de
mayor duracién no recompensan el logro de objetivos de desempefio
especifico, sino cierta forma de trabajo.* El drea del gobierno en la que
los incentivos financieros positivos parecen funcionar es aquella que
alienta el ahorro en costos, quizd porque de esa manera se generan
economias para poder financiar el pago de incentivos.™

“ Rainey, 2003, pp. 234-236.

* Tris Bohnet, v Susan C. Eaton, 2003, pp. 238-254.

# Informe de la Ohcina de la Contraloria General de Estados Unidos a los solici-
tantes en el Congreso, Human Capital: Implementing Pay for Performance at Selected
Personnel Demonstration Projects, enero de 2004; 04-83, p. 33.

¥ Material de David R. Smith, Mike Schaiberger y Diane Golat, condado de Ma-
ricopa. Pueden participar todos los empleados, excluyendo a los temporales y los que
se encuentran en una etapa de prueba inicial, que han sido contratados por el MCDOT
durante al menos seis meses consecutivos.
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Los incentivos monetarios desencadenan también problemas de
evaluacién comparativa. Las personas se preocupan no sélo de cémo
se clasifique su desempenio, sino del grado de su recompensa con res-
pecto a otras. Las recompensas monetarias aumentan las tensiones
comparativas, ya que es fdcil hacer comparaciones sobre el dinero, y
las personas tienden a juzgar una recompensa por su valor relativo,
mas que por el absoluto.®

Las recompensas financieras pueden ser utiles en situaciones espe-
cificas. Por ejemplo, pueden hacer que las personas y las organizacio-
nes participen en actividades para establecer récords de desempefo que
proporcionen a su vez una referencia para todos, creando un efecto de
goteo hacia arriba. También pueden funcionar en situaciones de partici-
pacién opcional en las que las personas o las organizaciones son atraidas
mediante posibles premios, fondos o contratos para competir o perseguir
una meta que no habrian considerado de otra manera. Las dependencias
encargadas de establecer politicas nacionales federales en Estados Uni-
dos han utilizado, desde hace mucho, incentivos financieros para hacer
participar a los gobiernos estatales y locales en dreas de politica de salud,
seguridad social, educacién, empleo, proteccidén del ambiente, vivienda,
transporte y desarrollo econémico, con el fin de alcanzar los objetivos
que el Congreso de Estados Unidos sefiala que requieren atender.™

En muchos casos, los incentivos financieros no motivan a los que
solicitan fondos. Los solicitantes ya estdn motivados, sélo necesitan
el combustible financiero para poder funcionar. El desafio para el go-
bierno que otorga fondos no es, por tanto, saber cémo calibrar el tipo
correcto de incentivo para adoptar una meta. Mds bien es entender
cémo encontrar a los individuos para otorgarles incentivos financie-
ros con metas compartidas, la capacidad de avanzar hacia ellas, la vo-
luntad de participar con otros en un proceso de descubrimiento para
identificar enfoques mds eficaces y rentables, asi como la disposicién
de compartir lo que han aprendido.

Los problemas relacionados con las recompensas surgen también
cuando se necesita cooperacién para lograr un objetivo. Si las perso-
nas saben que debe conocerse su aportacién individual para obtener

 Frank, 1985.
% Timothy J. Conlan, 2005.
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una recompensa, tienen que dedicar su energia a conseguir la atencién
y sefialar que debe reconocérseles o bien correr el riesgo de no ser
recompensados de manera justa por su propia labor. Esto desvia la ca-
pacidad y el tiempo de mejorar los resultados para intentar mejorar la
posicién personal; en consecuencia, las recompensas de grupo son me-
jores que las individuales cuando se necesita cooperacién. De manera
similar, las cuotas de recompensa que limitan el nimero de personas
en una organizacion que pueden obtener los mejores bonos, no sélo
desalientan la cooperacién sino que pueden alentar la manipulacién
de las evaluaciones o la falta de participacién. Esto revela claramente
que no deben establecerse cuotas que limiten el porcentaje de las per-
sonas con el mejor desemperio con acceso a las mejores recompensas.

Los incentivos extrinsecos no sélo pueden ser recompensas, tam-
bién se pueden estructurar como una sancién, como seria la retencion
de un pago prometido o la critica publica. Las penalizaciones pueden
disuadir eficazmente a las personas y organizaciones que quieran lle-
var a cabo précticas para reducir el desempeno y en cambio obtener
su compromiso para alcanzar metas especificas. Por ejemplo, la ley
contra la contaminacién atmosférica de Estados Unidos (Clean Air
Act) recurre a la amenaza de aplicar una penalizacién severa, dete-
ner tanto los proyectos como el financiamiento para el desarrollo de
carreteras con apoyo federal, con el fin de motivar a los estados y
municipios a cumplir con objetivos especificos y dificiles de alcanzar
respecto a la calidad de la atmésfera.® Esta amenaza ha motivado
con éxito no solo que se atienda el problema, sino el mejoramiento
de la calidad del aire. En 1999 cerca de 400 dreas locales no pudieron
cumplir con las normas nacionales sobre calidad del aire respecto al
ozono. Para el afio 2002, 157 comunidades habian pasado del estado
de no cumplimiento al de mantenimiento.* Avances similares se han
hecho en otros cinco problemas con la calidad de la atmdsfera.’” En
contraste, la ley contra la contaminacién de las aguas de Estados Uni-
dos (Clean Water Act), que también establecié una meta especifica y

" Ley contra la contaminacién de la atmésfera (Caa), articulo 179 (Codigo de
Estados Unidos, seccion 42, pdrrafos 7401-7626).

% Hatry y colaboradores, 2005, p. 231.

5 http://www.epa.govioar/airtrends/2005/econ-emissions.html
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dificil de alcanzar (esta prohibido derramar contaminantes en aguas
navegables de ese pais), carecié de una penalizacion igualmente se-
vera y de aplicacién automadtica que exigiera que se prestase atencién
al problema y que asegurase los avances hacia su meta mediante un
monitoreo constante. Como resultado de ello, en comparacién con
la calidad de la atmésfera y a pesar de las acciones de limpieza en
algunos cuerpos de agua, el Departamento de Protecciéon Ambiental
de Estados Unidos (EPA) no puede determinar por lo regular en qué
casos ha mejorado la calidad del agua, incluso si esto ha ocurrido y si
es asi, en qué cantidad.®®

Las penalizaciones también han demostrado ser un mecanismo efi-
caz para asegurar que las empresas cumplan con las metas (estdndares
minimos) establecidas por el gobierno como una condicién para ex-
pedirles un permiso para tener operaciones comerciales (permisos de
regulacién).* En ocasiones, especialmente cuando se establecen metas
complejas, cumplir con ellas requiere que el sector privado se arries-
gue a experimentar. La amenaza de establecer castigos puede ademds
ser cficaz para obligar a los sectores privado y publico a efectuar eva-
luaciones y presentar informes. Sin embargo, las empresas privadas
y las dependencias publicas pueden llegar a amasar el poder politico
necesario para debilitar o desmantelar el requisito de presentacion de
informes, en especial cuando no existe una ciudadania organizada
que exija que éste se mantenga.”

En resumen, la evidencia revela una conclusion sorprendente v no
intuitiva. Los incentivos positivos individuales rara vez funcionan en

* Lsa brecha en la informacién estd cambiando gradualmente a medida que la
EPA responde a los requisitos de la GPRA y a una serie de demandas locales que exigen
a dicha dependencia o a los estados establecer objetivos en cuanto a la cantidad de
descargas que ciertos cuerpos de agua pueden tolerar. Oficina de Administracién de
la Tierra de Estados Unidos, Resumen de la ley sobre la calidad de las aguas (Water Quality
Law Summary), http://www.blm.gov/nste/WaterLaws/Chap4.html#Anchor-7638. Con-
sultado el 14 de marzo de 2006. ‘

¥ Véase, por gjemplo, Wayne B. Gray y John T. Scholz, 1993, pp. 177213,

" Fung y colaboradores. 2004. 5i bien la amenaza de establecer sanciones logra
obligar a que el sector privado establezca evaluaciones y el sector publico presente in-
formes, dicha divulgacién no necesariamente lleva a un mejor esfuerzo o desempeno.
Es necesario que se cumplan otras condiciones, como es una fuerte exigencia por parte
de los usuarios cuyas decisiones les interesan a los que estdn siendo medidos.
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el gobierno. Excepto en algunas situaciones especificas, es mucho me-
jor recompensar a todos o a ninguno por arriba de los niveles basicos
de pago, especialmente cuando se necesita cooperacién para lograr un
objetivo. Guando se requiere cooperacién entre las personas que estdn
siendo comparadas o cuando una parte no despreciable de la fuerza
laboral puede sentirse desalentada por la comparacién, deben evitarse
las recompensas individuales y los incentivos basados en la posicion
relativa. Cuando se busca un desempeno significativo y una toma de
riesgos, pueden emplearse concursos de participacién optativa para
atraer a las personas y organizaciones motivadas por la comparacién
y la competencia. Las recompensas que se otorgan antes de un hecho,
como puede ser un fondo, también pueden ser una herramienta eficaz
que utilice una organizacién para lograr que otros elementos adopten
una meta enfocada en el resultado, compartan informacién sobre los
avances y problemas con los que se enfrentan al tratar de llegar a
una meta y participen en experimentos de evaluacién del desempe-
no. Asimismo, los incentivos extrinsecos pueden lograr que se mo-
tive la adopcion de practicas que signifiquen un ahorro, si una parte
de éste se comparte equitativamente entre todos los empleados. Las
penalizaciones pueden ser una herramienta util para motivar que se
alcancen objetivos minimos, incluyendo la evaluacién y los informes
de avances hacia los objetivos, siempre y cuando las personas que son
medidas acepten los objetivos y el valor de la evaluacién o carezcan
del poder politico necesario para impedir que se establezcan requisitos
de mejoramiento del desempeno y la presentacién de informes.

SEIS PRACTICAS ESENCIALES PARA UTILIZAR LOS PILARES

Los problemas que surgen como resultade de vincular los incentivos
con las metas y mediciones sugieren que las dependencias guberna-
mentales deben ser renuentes a establecer dicho vinculo, especialmen-
te porque las metas y mediciones aunadas a la retroalimentacién y la
investigacidén interactiva son, en si mismas, motivadores poderosos
y elementos que impulsan el desempeno. Los incentivos extrinsecos
pueden funcionar, pero también pueden tener un efecto contraprodu-
cente. Pueden hacer que las metas y evaluaciones pierdan la capaci-
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dad de estimular el tipo de esfuerzo e innovacién que se traduce en
mejoramientos continuos, y en ocasiones notables, de las condiciones
sociales, y fdcilmente pueden provocar temores improductivos. Lo que
todo esto sugiere es que debe prestarse menos atencién a los incenti-
vos y mucha mds a asegurar ¢l uso activo y eficaz del establecimiento
de metas y mediciones enfocadas en los resultados.

Revela, igualmente, la necesidad de que los organismos publicos
indiquen con claridad las expectativas de rendicién de cuentas, tanto
de los obligados a hacerlo como de los que los supervisan, incluyendo a
los legisladores, supervisores, oficinas de presupuesto, organizaciones
que otorgan recursos, socios y el publico. De manera especifica, los
organismos gubernamentales y sus gerentes deben ser responsables
de estas seis practicas esenciales:

* Hincapié en el resultado: fijar metas u objetivos especificos enfo-
cados en los resultados, algunos de los cuales implican un reto,
asi como establecer objetivos en caso de no haberse hecho en
forma externa.

* Dominio de las evaluaciones: realizar evaluaciones para medir
los avances y verificar lo que éstas revelan, organizdndolas y es-
tudidndolas para tratar de encontrar patrones, anomalias, cam-
bios y relaciones con el fin de descubrir qué funciona, qué no
funciona, las conexiones causales y las situaciones que merecen
mayor entendimiento, comunicando tanto las evaluaciones no
analizadas como su analisis a terceros.

* Retroalimentacién: ayudar a que las personas que intentan alcan-
zar objetivos especificos crean en su propia capacidad para hacer-
lo, entender sus avances y problemas y pensar acerca de idcas y
acciones especificas que les ayuden a cumplir sus objetivos.

* Asegurar tener un foro para la indagacion interactiva: asegurar,
de manera constante, la participacién de terceros con conoci-
mientos y recursos en retroalimentacién, planificacién de activi-
dades e instrumentacién con el fin de estimular el pensamiento
sinérgico y facilitar la coordinacién y la colaboracién.

» Estrategias convincentes: desarrollar estrategias convincentes
de largo plazo y planes de accién de plazos mds cortos con base
en las mejores pruebas e ideas que existan.
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* Instrumentacién: implantacién de planes con una revision cons-
tante y oportuna de la experiencia.

Los incentivos son titiles para establecer puntos de referencia, re-
clutar a aliados en el logro de metas y contratar a personas que con-
tribuyan con la evaluacién, mientras que las penalizaciones son mds
adecuadas para quienes no logran enfocarse en sus metas, en la eva-
luaci6én y en el andlisis de los avances. Es necesario lograr poner en
Juego otros elementos que puedan ayudar a desarrollar estrategias y
planes de accién convincentes con base en la evidencia y para ejecutar
y revisar segun sea necesario. Pero si las personas que deben rendir
cuentas en o al gobierno intentan llevar a cabo lo que parecia una
estrategia solida cuando se adoptd, y posteriormente fracasa, aplicar
sanciones no es necesario ni adecuado a menos que se haya hecho a
un lado la meta o nunca se hayan adoptado ni ejecutado estrategias
convincentes.

¢Funciona en la prictica esta receta para la gestién del desempernio?
La evidencia de muchas dependencias gubernamentales sugiere que
puede funcionar muy bien, dar grandes resultados y obtener elevados
niveles de rendicion de cuentas. Estd evolucionando en los departa-
mentos de policia, reformatorios, parques, salud, proteccién y seguri-
dad social de la ciudad de Nueva York, asi como en la Guardia Cos-
tera y en la Oficina Nacional de Seguridad en Carreteras de Estados
Unidos. Los recientes cambios en Nueva Zelanda sugieren que sus
esfuerzos por reformar la administracién publica se encaminan tam-
bién en esa direccién, haciendo hincapié en la gestién por resultados,
que ya no vincula directamente el pago con objetivos especificos.”

Asimismo, hay desarrollos prometedores en el frente politico. Un
pequefio pero cada vez mayor nimero de funcionarios electos ha
anunciado valientemente la adopcién de objetivos enfocados en los
resultados con cantidades y fechas limite especificas, presentado in-
formes abiertos sobre los avances y problemas, y logrado ser reelectos
a pesar de no haber alcanzado todas las metas.

La evidencia sugiere que los resultados mejorardn y el grado de

" hutp:/fwww.ssc.govt.nz/display/document.asp?NavID=253, consultado el 2 de
enero de 2006.
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rendicién de cuentas aumentard con un enfoque de gestién del des-
empeiio centrado en los resultados, con gran nimero de mediciones
y que cuestione, pero no sancione. Los resultados son mejores porque
las metas enfocan y motivan, las mediciones muestran lo que funciona
y lo que no, y la retroalimentacién y la investigacién interactiva ins-
piran, informan y son incluyentes. El grado de rendicion de cuentas
(v la democracia) aumenta porque la divulgacion publica de metas es-
pecificas aclara lo que hard y no hard cada organizacion, permitiendo
a los ciudadanos y a sus representantes clectos establecer si una de-
pendencia estd llevando a cabo lo que desean e invitdndolos a utilizar
sus voces electorales y administrativas para responder si no estdn de
acuerdo. Los resultados y la rendicién de cuentas se clevan también
porque las metas, la medicién, la transparencia de las estrategias y la
investigacién interactiva alientan los esfuerzos inteligentes, honestos y
diligentes de las personas que laboran en el gobierno.
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AGENDA DE BUEN GOBIERNO EN MEXICO

Fesiis Mesta Delgado

545 699/55

Para el gobierno del presidente de México Vicente Fox, la innovacién
gubernamental tiene alta prioridad. Los resultados de este esfuerzo
han reubicado al ciudadano en el centro de todo quehacer del go-
bierno con el objetivo de que la sociedad recupere la confianza en sus
autoridades.

El reto mds importante de cada institucién publica es contribuir a
que los mexicanos tengan un gobierno que funcione. Por ello estamos
realizando un doble esfuerzo; impulsar el cambio de métodos, estruc-
turas y procedimientos para darle a la ciudadania el gobierno 4gil, efi-
ciente, honesto y transparente que hoy exige, sin detener el quehacer
cotidiano y la atencién de las urgencias nacionales. La forma de no
cambiar el rumbo y poder cumplir nuestros objetivos se concretd en
una sola estrategia: la estrategia de Buen Gobierno que el presidente
Fox anuncié en el afio 2002,

La Agenda de Buen Gobierno tiene el propésito de simplificar, uni-
ficar y hacer mds efectivos los esfuerzos que permitan el cambio y la
transformacién de la administracién publica y focalizar los resultados
hacia la consolidacién de un gobierno que funcione, gracias a la ho-
nestidad, la transparencia y a la entrega de mds y mejores servicios.

Meéxico se unié a mds de 40 paises alrededor del mundo, que se
estan enfocando en hacer reformas en el sector publico para recuperar
la confianza del ciudadano en el Gobierno, mejorar la competitividad
y reducir el déficit. Esta reforma esta siendo institucionalizada por la
Secretaria de la Funcién Publica, para asegurar que trascienda con
la cooperacién de los departamentos y entidades de la Administracién
Publica Federal (APF).
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La construccién de un buen gobierno es requisito crucial para el
desarrollo econdmico, social y ambiental, enfocado en las necesidades
ciudadanas.

Seguin la OCDE, el buen funcionamiento del gobierno estd basado en
varios aspectos, dentro de los que destaca el combate a la corrupcién,
la participacién ciudadana en la elaboracién de politicas, la utilizacién
de buenas prdcticas, la motivacién de los mds alt »s niveles de conduc-
ta ética y la capacitacién de servidores puiblicos. Estd comprobado que
los gobiernos mds eficientes requieren funcionarios profesionales y
competitivos, menos costos regulatorios y productividad de sus habi-
tantes, lo que, en gran medida, dard como resultado mayores inversio-
nes internas y externas, mayor empleo, mds riqueza y mds bienestar
para el pais. Esta agenda incluye seis estrategias: 1) Gobierno Honesto
y Transparente. 2) Gobierno Profesional. 3) Gobierno de Calidad.
4) Gobierno Digital. 5) Gobierno con Mejora Regulatoria. 6) Gobier-
no que Cueste Menos.

La agenda de buen gobierno 7o esla de una secretaria de Estado en
particular, pero s es la agenda de todas las instituciones del gobierno
federal. Es la agenda que deberd seguir cada uno de los servidores pu-
blicos en todas y cada una de sus acciones, con el fin de poder cumplir
con las metas de gobierno, modernizar a México y, sobre todo, servir
plenamente a los ciudadanos, empresarios y servidores publicos de
nuestro pats.

AGENDA DE BUEN GOBIERNO
GOBIERNO HONESTO ¥ TRANSPARENTE
“Recuperar la confianza de la sociedad en su gobierno.”
Problemdtica
La sociedad en general tiene una percepcion negativa y adversa del
quehacer gubernamental, debido a los problemas de corrupcién,

opacidad y discrecionalidad, y a la deficiente cultura de rendicién de
cuentas en el sector publico. Esto repercute de manera sustantiva en
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la imagen y en el desempeiio de la APF en su conjunto, lo que hace
necesario mejorar la organizacién y la operacion de sus instituciones,
de sus recursos y de su gestion.

Lineas estratégicas

Construir un gobierno honesto y transparente obliga a concentrar los
esfuerzos coordinados e integrales de las dependencias y entidades de
manera prioritaria en: mejorar los procesos y los servicios puiblicos;
capacitar al servidor publico; establecer mejores sistemas de control;
aplicar sanciones por conductas irregulares; dar calidad y transparen-
cia a la gestién publica; generar acuerdos con la sociedad y promover
una nueva cultura social de combate a la corrupcién.

Objetivos 2004-2006

» Consolidar sistemas integrales anticorrupcién. Las acciones e ini-
ciativas implantadas por las dependencias y entidades deberdn
formar parte de un sistema integral anticorrupcién en la APF.

»+ Fortalecer una cultura de la transparencia. La politica guberna-
mental vigente permite que la sociedad conozca las acciones, las
politicas y los avances en materia de combate a la corrupcién y
mejora de la transparencia, asi como del importante papel que
puede desempefiar en esta tarea. Ello resultard en una mejor
percepcion de la sociedad sobre el estatus del sector guberna-
mental en estos asuntos.

+ Contar con trdmites y servicios publicos realizados con eficien-
cia y honestidad. Los tramites y servicios publicos que la socie-
dad mds demanda y utiliza se llevardn a cabo mediante sistemas
que reduzcan el riesgo de corrupcion y se enfoquen a las necesi-
dades propias de los usuarios.

* Fortalecer el sistema de inteligencia para detectar y reducir actos
y redes de corrupcién. La investigacion de redes de corrupcién
permitird tomar acciones especificas para sistemas, dreas y pro-
cesos criticos.

* Mejorar el nivel de México respecto de los indices de corrup-
cién. Las acciones, politicas y avances de las instituciones en
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materia de anticorrupcién y transparencia permitirdn mejorar
la posicién de México en los indices de corrupcion nacionales e
internacionales.

Consolidar un sistema de buenas prdcticas anticorrupcién en la
APF. El sistema se habra institucionalizado, se retroalimentara y
permitird a las dependencias y entidades conocer las prdcticas an-
ticorrupcién y mejorarlas como parte de su operacion cotidiana.

GOBIERNO PROFESIONAL

“Atraer, retener y motivar a las mejores mujeres y los mejores hombres
en el servicio publico, garantizando que la administracién publica
transite sexenalmente con el minimo trastorno y la mdxima eficien-
cia, y asegurando que, siendo politicamente neutra, se convierta en un
factor estratégico de la competitividad del pais.”

Problemdtica

* Laausencia de un sistema integral de administraciéon de recursos

humanos se ve reflejada en la discontinuidad en los programas
de gobierno. La escasa inversién en capacitacion de personal, la
falta de reconocimiento social al servicio publico en general vy,
en algunos casos, su pobre desempeiio, evidencian la necesidad
de crear dicho sistema.

El primer requisito para crear un sistema integral de adminis-
traciéon de recursos humanos es contar con la infraestructura
administrativa bdsica. A pesar de que el grado de madurez or-
ganizacional de nuestras instituciones muestra en la actualidad
importantes picos de excelencia, existen casos en los que se hace
necesario un desarrollo organizacional. La tendencia mundial de
orientar la gestién publica hacia las competencias (capacidades)
nos obliga a generar requisitos minimos en las instituciones.
Contar con una administracién de recursos humanos profesio-
nal y orientada a obtener resultados significa integrar directrices
que hoy son la excepcién de la regla; por ejemplo: ingreso en la
APF y desarrollo laboral con base en méritos e igualdad de opor-
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tunidades; evaluacién objetiva del desempeiio que se vea refleja-
da en reconocimientos econdmicos y sociales; manejo eficiente
de la informacion del servidor publico que permita generar pros-
pectiva para politicas ptblicas; desarrollo integral del personal
en el que el servidor publico sea considerado como persona, no
como recurso, capital, gasto o activo, con el fin de que encuentre
en la funcién publica un espacio de realizacién personal y de
servicio a su pais.

Lineas estratégicas

* Desarrollar la infraestructura administrativa que permita la
operacion de un sistema integral de administracién de recursos
humanos en la APF.

* Profesionalizar a los servidores publicos de la APF.

* Adoptar el criterio del mérito e igualdad de oportunidades para
el ingreso y desarrollo de las personas en la APF.

* Capacitar profunda, extensamente y de forma dirigida al perso-
nal, dando especial atencion a la formacion de lideres.

+ Establecer un sistema de mejoramiento del desempeiio.

* Promover un cambio cultural orientado a resultados, calidad y
eficiencia.

* Mejorar continuamente el clima laboral.

* Establecer un nuevo marco de relaciones laborales.

* Instrumentar el Servicio Profesional de Carrera (SPC).

Objetivos 2004-2006

* Vincular la profesionalizacién del servidor piblico con las poli-
ticas publicas.

* Incorporar la convocatoria publica y abierta y la seleccién por
concurso como mecanismos de reclutamiento de personal, des-
de puestos operativos hasta el de director general.

* Fomentar la movilidad y el desarrollo con base en méritos.

+ Asegurar que los servidores publicos estén capacitados para el
desemperio de sus funciones.
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» Contar con los mecanismos para la administracién de recursos
humanos por competencias (capacidades).

* Involucrar a la sociedad civil en los procesos de ingreso y desa-
rrollo.

* Involucrar a las agrupaciones sindicales de las dependencias y
entidades en la evaluacién INTRAGOB o 10 9000:2000.

* Describir los puestos tipo con base en competencias (capacida-
des) en medios electrénicos.

* Mantener una relacién constructiva con las organizaciones sin-
dicales.

* Reorientar las condiciones generales de trabajo hacia la calidad
y la productividad en las dependencias.

* Crear un sistema de remuneracién enfocado en la calidad y la
productividad.

* Continuar la instrumentacién de la Ley del spC.

GOBIERNO DE CALIDAD

“Satisfacer o superar las expectativas de los ciudadanos en los servi-
cios que se les brindan.”

Problemdtica

* La falta de un sistema de gestién de calidad certificado impide
la asignacién adecuada de recursos técnicos y econémicos en los
Procesos y servicios sustantivos.

*+ El servidor ptiblico manifiesta incredulidad ante los programas
gubernamentales.

» No existen estindares de calidad o cumplimiento cabal en los
productos y servicios que se otorgan.

* Se requiere un gobierno de calidad, con procesos que se generen
a partir de las necesidades del ciudadano, y que observe una
mejora continua en sus niveles de eficiencia y satisfaccion.

+ Carencia de personal capacitado en materia de calidad.



AGENDA DE BUEN GOBIERNO EN MEXICO 435

* La cultura en la administracién publica se enfoca hacia una ges-
tién de cumplimiento que no toma en cuenta la satisfaccién de
las expectativas de los ciudadanos y la sociedad.

Lineas estratégicas

* Establecer el modelo INTRAGOB del gobierno federal como estrategia
para desarrollar una imagen confiable y transparente.

*  Otorgar el Premio INTRAGOB.

* Redisefiar y, en su caso, contar con la certificacion 150 9000:2000 en los
procesos de alto efecto.

* Formar administradores, instructores y evaluado/ciudadano).

Objetivos 2004-2006

* Lograr una imagen confiable de las entidades y dependencias ante
la sociedad, con el soporte de medicién del modelo INTRAGOB.

* Contar con resultados tangibles respecto de la mejora de los pro-
cesos en las dependencias y entidades; medir permanentemente
sus acciones y evaluar de manera continua la gestion de sus re-
cursos y el efecto de sus programas por medio de la percepcién
de los ciudadanos o clientes.

* Redisenar y, en su caso, certificar con 150 9000:2000 todos los
procesos de produccién y de servicios sustantivos con alto valor
agregado para los ciudadanos y la sociedad.

GOBIERNO DiGITAL
“Posibilitar que, desde la comodidad de su casa u oficina, los ciudada-
nos obtengan informacién del gobierno y tengan acceso a los servicios
que éste ofrece.”
Problemdtica

* Larevolucién de las tecnologias de la informacién y las comuni-
caciones ha dado paso a una sociedad que se organiza y trabaja
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en red, transformando sus instituciones y todos los sectores de
la economia. Esta revolucién producird una forma de comuni-
cacién y colaboracién horizontal en red, donde la internet es
picza fundamental; aumentard la movilidad, dado que las per-
sonas y los procesos no estardn atados a un lugar, y fomentard
la convergencia y la integracién de servicios y tecnologias. No
obstante, el gobierno digital (o e-Gobierno), como se denomina
a la tendencia de los gobiernos de aprovechar las tecnologias
de informacién y comunicaciones para transformar la gestién
publica y ofrecer servicios electrénicos a los ciudadanos, es un
facilitador, no un fin en si mismo, y requiere ser integrado en
metas mds amplias de entrega de servicios, procesos de reforma
de la administracién ptiblica, y mayor actividad de la sociedad de
la informacién.

» Los gobiernos estdn obligados a actuar para mejorar la entrega
de servicios. Las tecnologias de informacién y comunicaciones
continuardn facilitando las mejoras en el procesamiento masivo
de tareas y en la operacién de la administracién publica. Las
aplicaciones basadas en la internet pueden generar ahorros en la
recopilacion y la transmision de datos y en la comunicacién con
los usuarios de los servicios piblicos. Podrdn percibirse mejoras
significativas en la eficiencia gubernamental como resultado de
la integracidn de sistemas que permitan compartir mejor y con
mayor sencillez la informacién entre las diferentes instituciones
del gobierno.

* Crear confianza entre el gobierno y los ciudadanos es fundamen-
tal para la gobernabilidad eficaz. Las tecnologias de informaciéon
y comunicacién ayudan a crear esta confianza porque integran
al ciudadano al proceso de gestién publica y contribuyen di-
rectamente a crear un gobierno honesto y transparente, con lo
que se construyen canales mds efectivos para las operaciones
con el gobierno, eliminando la discrecionalidad, inhibiendo las
précticas deshonestas y permitiendo un seguimiento estricto y
transparente de la gestién gubernamental.

+ Al facilitar el acceso de los ciudadanos a la sociedad de la infor-
macidn, el gobierno digital no sélo optimiza la disponibilidad y
la calidad de los servicios, sino que también incrementa su va-
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lor. Sin embargo, muchas ventajas de los servicios electrénicos
gubernamentales no pueden reproducirse fuera de linea, lo que
significa que los ciudadanos sin acceso al mundo digital que-
dardn excluidos de esos beneficios, a menos que se tomen las
medidas necesarias para subsanar estas deficiencias, que ya han
sido contempladas en la estrategia de conectividad del Sistema
Nacional e-México.

= Los canales tradicionales para la prestacién de los servicios gu-
bernamentales ya son insuficientes: los ciudadanos desean rea-
lizar sus tramites e interacciones con el gobierno en el momento
y el lugar que les resulten mds cémodos, ya sea mediante un
portal de la internet, quioscos interactivos, centros de atencién
telefénica, teléfonos celulares o dispositivos méviles, con lo que
la exigencia de servicios disponibles “donde sea, cuando sea y
por cualquier canal”, se vuelve cada vez mds un valor agregado
para la gestién gubernamental.

* Finalmente, el tiempo que se utiliza para realizar los trdmites
gubernamentales y la falta de integracién de los mismos es otro
factor critico que afecta negativamente la capacidad de respuesta
del gobierno a las necesidades de la ciudadania, por lo que, en
la provisién de servicios gubernamentales, el gobierno debera
adaptarse a las nuevas formas de participacion ptiblica y tener
listos los canales necesarios para satisfacer las necesidades ciu-
dadanas.

Lineas estratégicas

* Infraestructura tecnolégica gubernamental. En la era digital, el
requisito fundamental para la comunicacién efectiva y la colabo-
racién dentro del gobierno es contar con una red informadtica y
de telecomunicaciones que integre a todas las dependencias y a
sus funcionarios publicos; esto es, una intranet gubernamental.
En el 4mbito federal, el gobierno coordinard los proyectos de
conexion a la internet con el fin de obtener eficiencias y econo-
mias de escala. Asimismo, integrard los esfuerzos para la ad-
ministracién de la infraestructura tecnolégica gubernamental,
que incluye hardware, software, sistemas, redes, conectividad a la
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internet, bases de datos, infraestructura para capacitacién en
linea (e-Learning) y recursos humanos especializados. Por ult-
mo, compartird recursos metodolégicos, de infraestructura y de
conocimiento entre los servidores piiblicos con el objetivo de
mejorar su aprovechamiento y evitar duplicidades.

* Administraciéon del conocimiento y colaboraciéon digital. Para
llegar a ser un gobierno a la altura de los mejores del mundo,
las dependencias deberdn convertirse en verdaderas organiza-
ciones digitales e inteligentes. Para ello se utilizardn sistemas y
aplicaciones tecnoldgicas que optimicen la administracién del
conocimiento y sus componentes: aprendizaje, colaboracién,
evaluacién y toma de decisiones, con lo que se conformard un
canal de entrega de servicios gubernamentales para los servido-
res publicos (G2E) tales como Declaranet (Sistema Electrénico
de Declaraciones Patrimoniales Gubernamentales) y la Norma-
teca Electrénica. Para facilitar la evaluacion y la toma de deci-
siones de las dependencias, se promovera el uso de sistemas para
la evaluacién del desempeno gubernamental y de sistemas de
inteligencia institucional, herramientas que apoyardn el Sistema
Nacional de Indicadores y el Sistema Estratégico de Resultados.
Asimismo, se fomentard el uso de herramientas de aprendiza-
je en linea (e-Learning) y de administracion de proyectos. Este
gobierno digital se constituye como un apoyo importante en la
instrumentacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica.

* Rediseiio de Procesos con T1 (Tecnologias de Informacién).
Para lograr la eficiencia y la efectividad gubernamental, se de-
sarrollardn sistemas informadticos que faciliten el rediseno de
procesos en las tareas adjetivas de las instituciones publicas, se
implantard tecnologia GRP (Government Resource Planning)
para garantizar la integracion rdpida de este tipo de sistemas
y se fomentard el uso de aplicaciones tecnoldgicas que sirvan
de apoyo a las tareas sustantivas y estratégicas de generacién de
ahorros, economias de escala y reduccién de costos en la opera-
cién gubernamental, asi como de la produccidn de servicios de
mayor calidad, identificando las herramientas tecnolégicas para
el redisefio de macroprocesos clave. También se impulsard el
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redisenio del proceso de adquisiciones y contrataciones de bienes
y servicios mediante tecnologia e-Procurement, con la finalidad de
reducir los costos, vinculdndolo con los sistemas electronicos de
compras gubernamentales existentes, como CompraNet.
Servicios y Trdamites Electrénicos (e-Servicios). El ciudadano
podrd tener acceso electrénico a servicios publicos de calidad
con mds comodidad y mayor satisfaccién. Para ello se redisena-
rdn los procesos en las dependencias y entidades del gobierno
federal; se desarrollardn estdndares tecnolégicos de interopera-
bilidad y se construird una plataforma tecnolégica interguberna-
mental que permita la integracién de toda la informacidn, servi-
cios y tramites, siguiendo el modelo tecnolégico de servicios web
(web services). Esta infraestructura incluird soluciones de firma
digital, mecanismos de seguridad y de salvaguarda de la priva-
cidad y métodos para la integracién logica de datos.

Portal Ciudadano del Gobierno Federal, El resultado mads visible
del gobierno digital es su presencia en la internet. Se impulsa-
14 el desarrollo y el aprovechamiento del Portal Ciudadano del
Gobierno Federal, de manera que sea puerta de acceso a toda
la informacion —servicios y trémites gubernamentales—, vehiculo
de comunicacion e interaccion entre el gobierno y los ciudada-
nos (G2C), los negocios (G2B) y otras instancias gubernamentales
(G2G), asi como instrumento para la creacién de cadenas de valor,
medio para la participacién ciudadana y apoyo para la reduccién
de costos de transaccién, la transparencia y la rendicién de cuen-
tas e-Democracia y Participacion Ciudadana. Se desarrollardn he-
rramientas tecnolégicas de planeacién, participacién y atencién
ciudadana, espacios en linea que detecten y recojan planteamien-
tos ciudadanos acerca de problemas, necesidades y propuestas,
cuyo seguimiento se hard mediante los sistemas de Administra-
cién de las Relaciones con CGiudadanos (CRM).

Politica informdtica y organizacién para el gobierno digital. Se
desarrollard una estructura organizacional horizontal basada en
una red de trabajo compuesta por los responsables de T, de las
dependencias del gobierno federal. Esta red de gobierno digital
impulsard los planes rectores en la materia y generard un mani-
fiesto para el gobierno digital; definird las politicas internas en
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materia de TI y las alincard de manera estratégica con las me-
tas de innovacién gubernamental; impulsard una normatividad
adecuada y dgil, y coordinar4 las acciones para el desarrollo del
gobicrno digital en México. También apoyard el servicio pu-
blico de carrera en las dreas de T1, y promoveri el reposiciona-
miento del informdtico gubernamental como un Chief Information
Officer; creard modelos de cooperacién intersectorial y de cola-
boracién con los demds niveles de gobierno y otros poderes;
buscard fondos de financiamiento para proyectos estratégicos
y promoverd alianzas con organismos internacionales como la
OCDE, ICA (International Council for Information Technology
in Government Administration), GOL (Governments On Line
International Network) y APEC (Asia-Pacific Economic Coopera-
tion), al igual que con paises lideres en gobierno digital. Elabo-
rard metodologias para evaluar el impacto econémico y social
del gobierno digital y disefiard politicas en materia de adquisi-
ciones y contrataciones relacionadas con TI, buscando la nego-
ciacién de contratos corporativos para la compra de hardware y
el licenciamiento de soffware con los principales proveedores del
gobierno federal, para optimizar las inversiones en materia de T1
de la administracién ptiblica federal.

Objetivos 2004-2006

Realizar transacciones completas y seguras por medios electré-
nicos, en las que el ciudadano pueda pagar en linea servicios o
trdmites gubernamentales (o completarlos).

Incorporar la firma digital con el fin de facilitar los diferentes
procesos gubernamentales (internos o externos): adquisiciones,
interaccién con proveedores, manejo de inventarios, flujos de
trabajo, administracién presupuestal y financiera.

Integrar de manera completa, horizontal y vertical, los servicios
y trdmites electrénicos. Eliminacién de las fronteras institucio-
nales y clasificacién de los servicios conforme las necesidades
comunes de los ciudadanos.
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+ Obtener mejoras medibles y comprobables en materia de eficien-
cia y rendimiento de TI (reduccién de costos e incremento de
productividad) mediante el uso de sistemas CRM, GRP o Sistemas
de Administracién del Conocimiento.

* Todos los servidores publicos realizan los procesos internos mads
importantes de la gestién gubernamental por medios electrénicos.

* El costo promedio de realizar trdmites gubernamentales por
medios electrénicos representara una reduccidén en el costo de
transaccion al efectuarlos por medios tradicionales.

* Los servicios gubernamentales de alto impacto que ofrecen las
dependencias y entidades se entregardn por medios electréni-
cos, ademads de los medios tradicionales.

GOBIERNO CON MEJORA REGULATORIA

“Garantizar que la ciudadania y los servidores publicos efectien tré-
mites con facilidad, seguridad y rapidez.”

Problemdtica

* El marco normativo actual responde a una arraigada cultura de
control enfocada a la contencién del gasto priblico y la centrali-
zacion de trdmites de autorizacion.

* Las dependencias y entidades dictan disposiciones adicionales
en sus organizaciones que, en la mayoria de los casos, tienden a
complicar aiin mds sus trdmites internos.

* Esta diversidad de normatividad genera confusién, origina que
los procesos se vuelvan complicados, lentos e improductivos, y
propicia que se cometan errores en las operaciones diarias de los
servidores publicos.

» La desorganizacién y la falta de difusion de esta excesiva norma-
tividad provocan que el servidor piblico se paralice y que su tra-
bajo diario se oriente a cumplir con la normatividad en lugar de
dirigir su esfuerzo a brindar servicios de calidad al ciudadano.
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Lineas estratégicas

* Asegurar la difusiéon oportuna de la normatividad que regula la
organizacién y la operacién de la administracién publica federal
a través de un portal en la internet: NORMATECA.

* Intrumentar mecanismos para evitar el aumento de disposiciones.

+ Establecer grupos permanentes de trabajo de alto nivel, en los
que participen los usuarios y los emisores de las normas, con el
fin de simplificar la normatividad y evitar procesos ineficientes.

* Incorporar las mejores précticas para favorecer la simplificacion
regulativa,

* Simplificar los requerimientos de informacién interinstitucional.

Objetivos 2004-2006

» Contar con servidores publicos que conozcan y tengan a su al-
cance la normatividad vigente para que atiendan al ciudadano y
no se limiten a cumplirla.

+ Asegurar que las dependencias cuenten con el marco regulativo
minimo indispensable que responda a criterios de simplificacion.

* Disponer de reglas claras que eviten la corrupcién y permitan la
operacion dgil, oportuna y eficiente de la administracién ptiblica
federal.

+ Alcanzar la autonomia de gestion en las dependencias y entida-
des, de acuerdo con sus caracteristicas legales y presupuestarias.

* Facilitar la operacién y el logro de resultados por medio de ins-
tituciones publicas con una normatividad interna simplificada
segin estandares internacionales.

GOBIERNO QUE CUESTE MENOS

“Reducir el gasto que no agrega valor para ofrecer mayores beneficios
a la sociedad.”
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Problemdtica

* Se requiere un presupuesto de egresos de la federaciéon que tome
en consideracién las metas y prioridades nacionales, asi como
un gobierno competitivo y austero que incorpore las mejores
pricticas nacionales ¢ internacionales, basado en estdndares de
gasto y operacion. Del mismo modo, se requiere un gobierno de
calidad, digital, profesional, con mejora regulatoria, honesto y
transparente que permita satisfacer eficientemente las necesida-
des del ciudadano para que la reduccién del gasto administrati-
vo se traduzca en inversion social.

Lineas estratégicas

« Asegurar que el presupuesto de egresos de la federacién se base
cn metas y prioridades nacionales.

* Incorporar las mejores précticas nacionales ¢ internacionales, asi como
los estdndares del gasto corriente en dependencias y entidades.

* Eliminar las duplicidades en programas y estructuras de la ad-
ministracién publica federal.

» Lograr que en las otras iniciativas de la Agenda Presidencial de
Buen Gobierno se incorporen estrategias para llegar a ser un
gobierno que cueste menos.

+ Conseguir un nivel 6ptimo de gasto corriente que se pueda tra-
ducir en mversién social.

Objetivos 2004-2006

» Asegurar que el presupuesto de egresos de la federacién incor-
pore metas y prioridades.

 Utilizar en todas las dependencias y entidades las mejores pric-
ticas, asf como los estdndares del gasto corriente.

« Asegurar que no existan duplicidades en las estructuras y pro-
gramas de la APF.

» Asegurar que la instrumentacién de las otras iniciativas de la
Agenda Presidencial de Buen Gobierno coadyuve a la disminu-
cién del gasto corriente de las dependencias y entidades.
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+ Asegurar que el gasto corriente alcance el nivel 6ptimo sin que
esto afecte negativamente el servicio que se brinda al ciudadano.

RESULTADOS A LA FECHA
GOBIERNC HONESTO Y TRANSPARENTE

Gracias a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental, expedida el 11 de junio de 2002 en el Dia-
rio Oficial de la Federacion, ahora todos los mexicanos tenemos acceso
a informacién que en el pasado era estrictamente confidencial; esto
propicia que la operacion del gobierno sea transparente y se abata
la posibilidad de corrupcién. Asimismo, se creé el Instituto Federal
de Acceso a la Informacién Publica (1FAl), cuyo principal objetivo es
supervisar ¢ informar sobre el cumplimiento de la ley. Desde su crea-
cién a la fecha (agosto 2004), el Instituto ha recibido mas de 47 mil
solicitudes de informacién, de las cuales 87% se ha atendido en tiempo
y forma a satisfaccién de los solicitantes.

El primer decreto del gobierno del presidente Fox fue la creacién
de la Comisién Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a
la Corrupcién en la Administraciéon Puiblica Federal y su primer acto
como presidente fue el juramento del Cédigo de Etica y Conducta a
todos los funcionarios de su gabinete.

Estd en marcha desde hace mds de cuatro afios, con avances muy
significativos, el programa nacional de transparencia y combate a la
corrupcion en las dependencias y entidades de la administracién pu-
blica federal. En junio de este aifio 2005 se puso en funcionamiento
el programa de monitoreo ciudadano, que aprovecha los medios y
mecanismos que se han desarrollado para dar cumplimiento a la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Guber-
namental. Este innovador programa, basado en la experiencia de las
organizaciones sociales en nuestro pais y en el dmbito internacional,
impulsa la realizacién de ejercicios sistemdticos, independientes y pla-
nificados por parte de organizaciones y ciudadanos para observar, dar
seguimiento y proponer mejoras en la gestién publica y en la presta-
cion de los servicios.
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GOBIERNO PROFESIONAL

Por primera vez en la historia del pais, México cuenta con un Servicio
Profesional de Carrera con el que se garantiza que cualquier ciuda-
dano pueda concursar, ingresar y desarrollarse dentro del servicio
puiblico con base en el mérito ¢ igualdad de oportunidades. En el ano
2003, ¢l Congreso de la Unién aprobé la Ley del Servicio Profesio-
nal de Carrera. Realizamos una evaluacion de las mejores practicas de
los paises mds desarrollados y las adecuamos a nuestras necesidades
y caracteristicas. El Servicio Profesional de Carrera se aplica en 74
dependencias y 6rganos desconcentrados de la administracién publi-
ca federal, lo que equivale a un total de 42000 servidores publicos,
aproximadamente, que van de niveles de enlace a director general.
El Servicio Profesional de Carrera funciona por medio de siete sub-
sistemas, de los cuales cinco estardn en funcionamiento para 2005, y
por ley siete deberdn estar en operacion a mas tardar en octubre de

2006:

Subsistema de planeacion de recursos humanos.
Subsistema de ingreso.

Subsistema de capacitacién y certificacion de capacidades.
Subsistema de evaluacién del desempeno.

Subsistema de desarrollo profesional.

Subsistema de separacién.

Subsistema de control y evaluacién.

N =

NS o w

Para instrumentar el Servicio Profesional de Carrera, la Secretaria
de la Funcién Ptblica ha disefiado y puesto en operacion diversas
herramientas sustentadas en tecnologias de punta. Como resultado
de la investigacién internacional de mejores prdcticas, identificamos
la necesidad de contar con un instrumento que revisara los curriculos
que se recibirfan, y que los cotejara con el perfil de la persona requeri-
da para ocupar el puesto.

Para atender a esta necesidad disenamos el portal electrénico Tra-
bajaen (www.trabajaen.gob.mx), en el que los interesados ingresan para
concursar para ocupar las vacantes publicadas. De abril de 2004 a
principios de noviembre de 2005, por medio de este portal se han reci-
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bido cerca de 874 384 solicitudes de inscripcién a concurso, y de éstos,
al 4 de noviembre, ya se habian ganado 1382.

Para desarrollar el proceso de capacitacion del personal de carrera
se puso en funcionamiento el portal @Campus México (wwuw.campus-
mexico.gob.mx), una herramienta electrénica, robusta tecnoldgicamente,
innovadora y amigable y que utiliza tecnologia educativa de vanguar-
dia y alta calidad para el desarrollo de las capacidades gerenciales, técnicas
y de visién del servicio publico de los servidores piiblicos. Por medio
de @Campus se ofrece poco mds de 154 cursos impartidos por las
mds prestigiadas universidades nacionales e internacionales, teniendo
registrados a la fecha mds de 44 500 cursos autorizados. Contamos con
universidades nacionales publicas y privadas, e instituciones interna-
cionales de paises como Estados Unidos (Harvard) y Espaifia (Santilla-
na Formacién), entre otras. Todas las instituciones educativas del pais
tienen la posibilidad de ofrecer cursos. El tinico requisito para que el
curso pueda ofertarse por medio de @Campus México es que cuente
con el visto bueno del Consejo Académico Asesor conformado por la
Asociacién Nacional de Universidades e Institutos de Educacién Supe-
rior (ANUIES) y por un representante del Banco Mundial. El Consejo
evaliia el contenido académico del curso y su accesibilidad en linea.

Los cursos, que tienen una duracién minima de 20 horas y un
precio uniforme de $90 délares cada uno, permitirdn capacitar a los
42 mil servidores publicos con cursos de instituciones educativas reco-
nocidas, de manera flexible, dgil y a un costo accesible.

Por otro lado, RHNET es un sistema electrénico de planeacién de
recursos humanos que sirve para integrar los siete subsistemas del ser-
vicio profesional de carrera, facilita la instrumentacién del servicio y
lo transparenta; mejora los procesos de recursos humanos, y permite
desarrollar, evaluar y certificar al personal con equidad. Asimismo,
funciona como una base de datos que permite tener interconectadas a
todas las dependencias e instituciones a las que les aplica la ley.

El Registro Unico de Servidores Piiblicos (RUSP) es un portal elec-
trénico en el que se registra la informacién de estos servidores de
la administracién publica federal, implantado en 289 dependencias y
entidades con un avance de 85%. Con el propdsito de evaluar el des-
empeiio de los servidores publicos, este ano desarrollamos la Metateca
Digital, un sistema digital, base de datos que nos permitird tener las
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metas individuales negociadas y alineadas a las politicas publicas y
estrategias de cada institucién. La evaluacién del desempefio del afio
2005 se medird a principios de 2006.

Para garantizar la continuidad del Servicio Profesional de Carrera
se ha considerado necesario contar con una instancia externa a la
estructura del gobierno que vigile su correcto funcionamiento, para
lo cual el Consejo Consultivo, creado por ley, se fortalecerd incorpo-
rando la participacién ciudadana y se le asignardn atribuciones para
dicho efecto. Asimismo, con el propésito de consolidar el Servicio Pro-
fesional de Carrera a mds tardar en octubre de 2006, se deberd certi-
ficar a cuando menos 44% del total de servidores pblicos sujetos a la
ley de los niveles de subdirector de drea a director general.

GOBIERNO DE CALIDAD

Con la finalidad de establecer un gobierno con mds y mejores servi-
cios que satisfagan las necesidades y expectativas de la ciudadania, el
gobierno federal enfoca sus esfuerzos en desarrollar programas que
permitan hacer transparente e incrementar la calidad en los trdmites y
servicios de alto impacto ciudadano (TYSAIC). De septiembre de 2004
a la fecha han concluido las mejoras a 163 TYSAIC en 45 instituciones
publicas; se detectaron y se dio prioridad a otros 270 tramites para ser
mejorados y se integraron grupos de trabajo que han elaborado diag-
nosticos que derivan en compromisos de mejora, y que cristalizardn a
partir de septiembre de 2007. Dichas mejoras estdn encaminadas a la
reduccién de tiempos, reduccién de costos, lograr mayor accesibilidad
del trdmite o servicio y a la disminucién de requisitos.
Adicionalmente, en los TYSAIC mejorados se ha instrumentado
un sistema de gestién de calidad denominado Carta Compromiso al
Ciudadano {ccc): un documento publico, accesible, sencillo y claro
que proporciona a la ciudadania toda la informacién necesaria para
realizar un trdmite o solicitar un servicio, haciendo hincapié en los
estdndares de calidad que la dependencia o entidad se compromete
a cumplir, ademds de incluir formas de participacién ciudadana. Las
CCC permiten conocer las necesidades y expectativas de los ciudada-
nos, asi como su nivel de satisfaccion, por lo que se integran a otros
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sistemas de gestién de calidad como 1SO e INTRAGOB. Los objetivos ge-
nerales de la Carta Compromiso son: a) Que los ciudadanos perciban
una mejora continua en los niveles de eficacia y eficiencia, y con ello el
gobierno incremente su confianza y credibilidad. ) Dotar a la ciuda-
dania de un instrumento de transparencia que se sume a los esfuerzos
preventivos contra la corrupcién. A la fecha se han publicado 85 ccc
y se trabaja en la instrumentacién de 150 adicionales.

No obstante ser herramientas desarrolladas recientemente, dichas
cartas han sido exitosas en donde han sido establecidas. La informa-
ci6n referente a esta iniciativa estd disponible en el portal www.servi-
ciosdecalidad.gob.mx.

En junio de 2007, se formalizaron las bases de colaboracién entre
la Universidad de Michigan y la Universidad Iberoamericana con el
propésito de que ambas instituciones inicien el proceso para adaptar
a las necesidades de la administracién publica federal, el Indice de
Satisfaccién al Cliente, desarrollado y aplicado en Estados Unidos por
la Universidad de Michigan, con el propésito de evaluar la prestacion
de los servicios publicos.

Para garantizar un mejor servicio al ciudadano se han certificado
1273 dreas en las instituciones del gobierno federal con 150 9000 (429
al inicio de esta administracion). En el afio 2000 inicamente dos ins-
tituciones contaban con este distintivo. A casi cuatro afios del gobier-
no del presidente Vicente Fox, 45 dependencias y entidades del gobierno
federal cuentan con este certificado de calidad. La SCT, la CFE y NAFIN
cuentan ademads con 100% de sus dreas certificadas con 150 9000.

Desde el inicio de la presente administracion se creé el Modelo de
Calidad Intragob dentro de cada institucién publica. Este modelo, con
el que 19 dependencias y 30 entidades de la APF trabajan actualmente,
se basa en un esquema de evaluacidn externa a cada institucién con el
que se garantiza mayor calidad de los servicios que ofrece el gobierno
a la ciudadania.

GOBIERNO DiGITAL

El gobierno digital o e-Gobierno consiste en ¢l uso de las tecnologias
de informacién y comunicaciones, particularmente la internet, como
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herramienta para lograr un mejor gobierno. El requisito fundamental
para establecer una comunicacién efectiva y la colaboracién dentro
del gobierno es contar con una red de tecnologia de informacién y
comunicaciones que enlace a todas las dependencias publicas y a sus
funcionarios. Ello, mediante la integracion de los esfuerzos en la ad-
ministracién de la infraestructura tecnolégica gubernamental, que
incluye hardware, software, sistemas, redes, conectividad a la internet,
bases de datos, infraestructura para capacitacién en linea (e-Learning),
asi como el ejercicio de recursos presupuestales y recursos humanos
especializados.

Se establece el gobierno digital compartiendo los recursos meto-
doldgicos, de infraestructura y de conocimiento, entre los servidores
publicos con el objetivo de mejorar su aprovechamiento, evitando du-
plicidades. En este sentido, el gobierno digital concluyé la implanta-
cion tanto de la intranet como de la internet en todas las secretarias de
la APF, lo que permite a los servidores piiblicos realizar sus actividades
en menor tiempo, con mejores precision, oportunidad y economia de
recursos. Con esta infraestructura tecnolégica de informacién y co-
municaciones, durante 2005 se ha consolidado en varias entidades
y dependencias la instalacién de los sistemas con el objetivo de dar a
conocer las normas, los procedimientos, acuerdos y mejores prdcticas
obtenidos en la gestion publica. Entre éstos destacan las llamadas Nor-
matecas del Sistema de Administracién Tributaria, de las secretarias
de la Funcién Publica y de Hacienda y Crédito Publico.

Con el fin de lograr mayores eficiencia y efectividad gubernamen-
tal, impulsando el desarrollo de sistemas informaticos que faciliten
el redisefio de procesos en las tarcas adjetivas y sustantivas de las
instituciones puiblicas, en el transcurso de 2004 y de enero a mayo de
2005, dependencias y entidades como Semarnat, SRE, CNA y Sepomex
concluyeron el redisefio de los procesos operativos y administrativos
para generar un sistema integral de informacién de la entidad o de-
pendencia. Desde principios del afio 2005, la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores concluyé un proceso de modernizacidén de servicios
consulares mediante el cual ya ofrece servicios electrénicos guberna-
mentales para expedir la matricula consular, asi como para agilizar
la emision de pasaportes a los ciudadanos mexicanos y de visas a los
ciudadanos extranjeros. Por su parte, la Procuraduria General de la
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Repriblica ha establecido frentes coordinados de accién en lo tocante
a modernizacion de procesos.

Por otro lado, el ciudadano puede ahora, por medio de los medios
electrénicos, acceder a servicios publicos de mayor calidad en bene-
ficio de su comodidad y satisfaccién. Lo anterior gracias a que las
dependencias y entidades del gobierno federal han analizado y redi-
senado, segun el caso, los procesos necesarios para agilizar servicios
y tramites a los ciudadanos. Asimismo, las instituciones han hecho
un importante esfuerzo para desarrollar estindares tecnoldgicos de
interoperabilidad y construir una plataforma tecnoldgica interguber-
namental que permita la integracién de toda la informacién relativa
a servicios y tramites. Esto, incluyendo ademds soluciones de firma
digital, mecanismos de seguridad y de salvaguarda de la privacidad y
métodos para la integracién 16gica de datos.

Conforme la estrategia del gobierno digital, desde junio de 2005
estdn disponibles 1225 servicios y tramites electrénicos gubernamen-
tales, proporcionados por las dependencias y entidades de la adminis-
tracién piblica federal en portales de la internet, centros de atencién
telefénica, kioscos y ventanillas de atencién al ciudadano.,

El portal ciudadano del gobierno federal (wwuw.gob.mx) constituye
la puerta de entrada a toda la informacién piblica, asi como la rea-
lizacién de servicios y trdmites gubernamentales; ademds. es un ins-
trumento para la creacion de nuevas cadenas de valor en la gestién
publica, asi como medio para impulsar la participacién ciudadana y la
reduccién de costos de transaccion, la transparencia y la rendicién de
cuentas. Este portal ordena todos los recursos informativos, servicios
y trdmites gubernamentales de mds alto impacto, clasificindolos por
temas y necesidades del ciudadano. El portal ciudadano del gobierno
federal registra en promedio mds de 14 mil visitas diarias, lo que re-
vela la utilidad que le reconocen los usuarios para realizar trdmites o
consultar la oferta de servicios gubernamentales.

A partir del mes de octubre del afio 2004, el gobierno digital ini-
cié el programa de Vinculacién del Portal Ciudadano del Gobierno
Federal con los portales de los gobiernos estatales, para facilitar a los
ciudadanos de todo el pais la realizacién de sus trdmites y servicios
electronicos en los dmbitos federal y local. Como resultado de este
programa, ya en el mes de junio de 2005 los portales de sicte estados
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(Aguascalientes, Baja California, Campeche, Guanajuato, Coahuila,
Chihuahua y Chiapas) estdn incorporados.

En relacién con otro aspecto, el sistema COMPRANET incrementé
el proceso electrénico de adquisiciones en 3.7 % de enero a mayo de
2005 en comparaciéon con el mismo periodo de 2004:

+ El sistema registra el uso por parte de todas las dependencias y
entidades de la administracién publica federal, las 32 entidades
federativas y 305 municipios.

* De enero a junio de 2005 se realizaron 12 574 adquisiciones, de
las cuales 5 090 se realizaron por la via electrénica (40.5% del
total efectuado). El monto de consultas a la pigina COMPRANET
de enero a junio de 2005 fue de mas de 20500 en promedio.

Como respuesta a uno de los compromisos presidenciales en mate-
ria de competitividad, en 2005 se inici6 el funcionamiento del sistema
para el registro de personas acreditadas para toda la administracion
publica federal, llamado Registro Unico de Personas Acreditadas
(RUPA) y que al inscribirse en ¢l permite a los particulares la realiza-
cion de trdmites ante dependencias y organismos descentralizados,
mediante un nimero de identificacién tdnico en el marco de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. Hasta el 31 de junio de
2007 se habian registrado 1 200 personas acreditadas.

Como proyecto conjunto entre las secretarias de Hacienda y Cré-
dito Publico y de la Funcién Puiblica, se ha establecido como criterio el
“Reporte Global sobre Aptitud de e-Gobierno”, para la homologacién
de la Firma Electrénica Avanzada en toda la administraciéon publica
federal y la estandarizacién de procedimientos y tecnologia entre las
diferentes dependencias que utilizan firma electrénica. En lo que va
de esta administracién, los logros y avances de las dependencias en-
tidades de la administracion publica federal en materia de tecnologia
de informacién y comunicaciones, han situado al gobierno digital de
México en una mejor posicién en el contexto internacional. Asi, el
“Reporte Global sobre Aptitud de e-Gobierno” de 2004 ubica a Méxi-
co en el sitio 30 de entre 199 paises evaluados, en el decimoprimer
lugar en materia de sofisticacion y madurez de servicios gubernamen-
tales en linea, en sexto lugar en e-Participacidn, y reconoce que es una
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de las diez naciones que han progresado de manera mds efectiva y
rdpida en sus estrategias de e-Gobierno.

Por los logros obtenidos en la actualizacién de la forma de dar
servicio mediante el uso de métodos electrénicos, resultado evidente
de la instrumentacién de reingenieria ¢ innovacién gubernamental a
los programas del gobierno mediante la tecnologia de informacién y
comunicaciones, asi como de mantener una relacién de legitimidad,
sensibilidad y relevancia del gobierno con los ciudadanos en una me-
jor expresién de sus necesidades, la Organizacién para las Naciones
Unidas entregé el 23 de junio de 2005, en el marco del Dia del Servi-
cio Publico, al gobierno de México por intermedio de la Unidad de
Gobierno Electrdénico de la Secretaria de la Funcién Publica, el presti-
giado Premio de las Naciones Unidas al Servicio Publico 2005, por la
“Estrategia de Gobierno Digital de la Agenda de Buen Gobierno™

GOBIERNO CON MEJORA RECULATORIA

Durante cl periodo que va de septiembre de 2004 a agosto de 2005, los
esfuerzos de la Subsecretaria de la Funcién Publica en materia de mejora
regulatoria administrativa se enfocaron a la consolidacién de diver-
sas herramientas y estrategias, en calidad, simplificacién y mejora del
marco juridico de las instituciones del gobierno federal.

Entre las mds sobresalientes se encuentran la Normateca federal,
las normatecas internas, los comités de Mejora Regulatoria Interna, las
mesas de Simplificacién Regulatoria, la metodologia de Homologa-
cién normativa y la iniciativa del Lenguaje Ciudadano.

La Normateca federal (www.normateca.gob.mx) a la fecha (2007) cuen-
ta con aproximadamente 6867 servidores ptiblicos que son usuarios
frecuentes de la herramienta, 930 de los cuales se han incorporado en
los dltimos 12 meses y reciben via correo electrénico las actualizacio-
nes de aquellas disposiciones de aplicacion general en la administra-
ci6n publica federal.

Por otro lado y derivado del efecto que el Servicio Profesional de
Carrera ha tenido en todos los servidores publicos y ciudadanos, se
adiciond a la Normateca federal un apartado especifico para las dispo-
siciones relacionadas con dicho tema; con la intencién de ponerlas al
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alcance de todos, fomentar la transparencia y combatir la corrupcion.
En los ultimos 12 meses se han realizado mds de 322341 consultas,
sumando ya un total de 772390 en un periodo de dos afios ocho meses
de servicio, lo que implica que en este ltimo afio se incrementd en
50% el nimero de disposiciones consultadas. Asimismo, a principios
del mes de diciembre de 2004 se aplicd una encuesta a una muestra de
1320 usuarios de la Normateca federal para medir el nivel de confia-
bilidad en ésta, en la que obtuvo 97.78% de aceptacidn, y se sefialé la
necesidad de mejora en la herramienta de busqueda.

En relaciéon con las normatecas internas, actualmente las 44 instala-
das en todas las dependencias y las entidades con mayor contribucién
en el presupuesto de la APF contintian trabajando satisfactoriamente;
los resultados de las evaluaciones realizadas por la Secretaria de la
Funcién Publica sefialan que hubo 92.21% de avance en los progra-
mas de trabajo, desarrollo y actualizacién de dichas herramientas.

En este sentido, ahora los servidores puiblicos de cada dependencia
y entidad tienen mds acceso a la normatividad que regula sus funcio-
nes, brinddndoles mayor certeza juridica, agilidad en su gestién, en
suma, un importante incremento en la productividad per cdpita de los
servidores publicos.

Por medio de los comités de Mejora Regulatoria (Comeris) se ha
logrado la racionalizacién en la emisién de disposiciones, la simplifi-
cacidn, la mejora y la desregulacién de la normativa interna de cada
dependencia o entidad, con el consecuente incremento en la calidad
normativa. Lo anterior, apoydndose en la aplicacién de principios titi-
les, de emisién responsable, sustentada, fundamentada e inducida en
un lenguaje ciudadano, y como elemento indispensable, la opinién de
los usuarios de la norma para ser considerada por el emisor de la dis-
posicién con el fin de lograr mayor productividad, mejor observancia
por parte de los usuarios y un proceso implicito de capacitaciéon nor-
mativa. El impulso a los Comeris en las dependencias y las entidades
ha sido el punto de partida para la simplificacién del marco normativo
interno, de tal suerte que a la fecha 42 instituciones cuentan con esta
instancia de simplificacién regulatoria.

Integradas por grupos de expertos de alto nivel, y por los propios
usuarios de las disposiciones que se pretenden simplificar, las mesas de
Simplificacién Regulatoria integran, analizan, clasifican y simplifican
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disposiciones de alto impacto y de aplicacién general en la operacién
y funcionamiento de toda la APF. A partir del ano 2004 y hasta la
fecha, uno de los temas de mayor importancia dentro de la Secreta-
ria de la Funcién Publica es el Servicio Profesional de Carrera. En
este periodo se emitieron diversas disposiciones relacionadas con este
tema y de fundamental relevancia para todos los servidores ptblicos,
razén por la que fueron remitidas para su mejora y simplificacién a
la Direccién General de Simplificacién Regulatoria, la que auxiliada
por las mesas de Simplificacién Regulatoria, ha logrado enriquecer y
simplificar los citados instrumentos, obteniendo mejor productividad
en su aplicacién. Los beneficios fueron altamente satisfactorios gracias
a la participaciéon del emisor de cada disposicién y a la participacion
de los usuarios de diversas dependencias y entidades, que marcaron la
pauta para identificar los puntos mas criticos y débiles de cada tema.
En este sentido se lograron aportaciones que simplificaron, aclararon,
evitaron duplicidades, y que procuraron la eliminacién de elementos
innecesarios que s6lo complicaban la futura gestién de los servidores
publicos y de las instituciones.

Durante el ultimo afio se monitored el avance en la implantacién y
la operacién de las herramientas de Simplificacién Regulatoria (HSR)
en 44 dependencias y entidades, las cuales presentan importantes lo-
gros en sus programas de mejora y simplificacién interna; destaca que
dichas evaluaciones se practican de manera trimestral y que los retos
para cada dependencia y entidad son progresivos para asegurar una
mejora continua en ¢l dmbito de la mejora regulatoria.

Como parte de la herramienta Lenguaje Ciudadano, la propuesta
del gobierno federal es mejorar la interaccién entre las instituciones y
los ciudadanos por medio de una comunicacién efectiva que mejora la
transparencia, la rendicién de cuentas y la productividad, ya que si los
ciudadanos y los servidores piiblicos entienden sus derechos, podrdn
cumplir mejor sus obligaciones y viceversa.

Tradicionalmente los documentos oficiales son complicados porque
se han escrito en lenguaje especializado y técnico. En consecuencia, los
ciudadanos muchas veces se sienten frustrados y con desconfianza al no
entender claramente los requisitos o mensajes de dichos documentos.

Por otro lado, para entender estos documentos en ocasiones los
ciudadanos se ven obligados a recurrir a expertos que les expliquen
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el contenido de los documentos oficiales, lo que significa tiempo y
dinero.

Para evitar esta problematica, algunos paises como Canadd, Rei-
no Unido y Suecia han impulsado por varias décadas una propuesta
innovadora que busca crear una cultura de comunicacién efectiva
mediante la cual los ciudadanos ejercen su derecho de entender y los
servidores publicos trabajan con documentos facilitadores de accion,
simplificando su quehacer. En México esta propuesta se conoce ya
en la administracién publica federal como Lenguaje Ciudadano. El
Lenguaje Ciudadano tiene un fundamento basico: “cualquier docu-
mento gubernamental debe ser planeado, redactado y publicado con
las necesidades del ciudadano-objetivo en mente y de manera clara y
sencilla”,

Por dltimo, para muchos mexicanos los programas de apoyo social
son el tnico recurso mediante el cual pueden mejorar su calidad de
vida y la de sus familias. De aqui la importancia de continuar con
una estrategia de mejora para dichos programas. La Secretaria de la
Funcién Pablica contribuy6 a mejorarlos para que tuvieran mayor
impacto en la sociedad, mediante acciones enfocadas a la reduccién
en los tiempos de atencién, en los costos internos de operacion y en
los requisitos para que los beneficiarios de los programas puedan ac-
ceder a los apoyos de manera sencilla y rdpida, procurando abatir la
desigualdad, la corrupcién, fomentando la transparencia y apoyando
a los mds necesitados.
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A grandes rasgos, podemos definir la Nueva Administracién Publica
(NAP) como un grupo de reformas de economia de mercado que se
aplican al sector publico con el fin de mejorar la prestacién de los
bienes y servicios publicos, incluidos los de salud. Las reformas de
la NAP han sido instrumentadas para resolver lo que se consideraron
fallas sistemdticas por parte de las burocracias del sector piiblico. Las
técnicas utilizadas para lograr ese objetivo son muy numerosas, pero
en lo esencial comprenden: privatizar la prestacién de los servicios,
crear mercados internos, descentralizar la autoridad presupuestaria,
delegar mas autonomia de gestién, separar a los compradores de los
proveedores, desligar la politica publica de la autoridad operativa, e
inculear una visién orientada al cliente en el producto, la calidad, la
oportunidad y la puntualidad del servicio prestado.!

En sus primeras ctapas, las reformas de la NAP fueron mds auda-
ces en paises tales como el Reino Unido y Nueva Zelanda, seguidos
por Estados Unidos y los Paises Bajos,” mientras que en Canad4 las

* Ponencia presentada en la conferencia internacional La Administracién Publica en
América del Norte, México, El Colegio de México, 27 y 28 de octubre de 2005.

** Catedritico y profesor de Canada Research, profesor de la Escuela de Gradua
dos en Politicas Piblicas, Universidad de Regina; miembro de la Junta de Gobierno de
la Escuela de Estudios Politicos, Universidad de Queen’s.

' Skilén, 2004; Pollit y Bouckaert, 2000; Aucoin, 1995,

! Peters y Pierre, 1998.
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ideas y técnicas de la NAP se introdujeron con mds lentitud y cautela.’
No obstante, los administradores publicos y politicos canadienses
han sido influidos por la NAP, en particular por las ideas que han
emanado de Estados Unidos y el Reino Unido. No es exagerado
destacar hasta qué punto la visién del mundo de Canadd en ma-
teria de politicas publicas sigue estando pueblerinamente definida
por el “tridngulo noratldntico”, pese a la creciente importancia de la
Unién Europea (y a la variedad de naciones que la integran) y a su
sociedad con México en el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN). Esto parece ser particularmente cierto en el caso
de la politica de salud, respecto de la cual el Reino Unido y Estados
Unidos son casi invariablemente el principal punto de referencia de
Canada.

El presente trabajo examina la influencia y las repercusiones de la
NAP sobre la reforma a la politica de salud publica de Canadd. Pese
a su escaso impacto, la NAP puede observarse cuando menos en tres
facetas de la reforma. El primero de ellos, la regionalizacién, un cam-
bio mayor iniciado a finales de los ochenta, pero que atin continta. El
segundo comprende las muy recientes iniciativas que algunas provin-
cias canadienses han emprendido para introducir alternativas a los
servicios hospitalarios y que incluyen desde la contratacidn externa
hasta sociedades publico-privadas. El tercero es el debate actual en
torno al futuro del modelo de pagador tinico, que adoptaron origi-
nalmente todas las provincias y los territorios cuando se introdujo
Medicare, en los decenios de 1950 y 1960.

En lo que se refiere especificamente a la politica de salud publica,
pocas naciones han estado tan influidas por el paradigma de la NAP
como el Reino Unido. Uno de los asesores sobre reforma a la salud
mds influyentes en los afios ochenta fue el estadunidense Alain En-
thoven. El gobierno conservador de Margaret Thatcher llevé par-
cialmente a la prdctica su recomendacién de aplicar la competencia
administrada y los incentivos al mercado con el fin de mejorar la
eficiencia y la efectividad del Servicio Nacional de Salud (SNs) britd-
nico. Estas reformas al mercado interno (extraidas de los evangelios
de la NAP) han seguido influyendo tanto en la sustancia como en

* Aucoin (en prensa).
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la retdrica de las reformas a la politica de salud del actual Partido
Laborista.*

En comparacién con el Reino Unido, en Canada la NAP ha tenido una
influencia relativamente escasa en la definicién de la agenda de reforma
a la salud. Existen varias explicaciones posibles, pero la mas plausible se
refiere a las diferencias estructurales entre ambos sistemas. La politica de
salud britdnica estd centrada en el SNS, una enorme burocracia estatal,
dirigida desde el centro, y que durante generaciones ha sido el empleador
mis grande del pais. En comparacién con el SNS, el servicio de salud
canadiense estd sumamente descentralizado, tanto en términos politicos
como administrativos, pues no solo los gobiernos provinciales y territo-
riales administran sus propios sistemas de salud, sino que la prestacién de
los servicios estd en manos de organismos de salud privados sin fines de
lacro o publicos independientes, asi como de médicos que, en su mayoria,
trabajan en clinicas privadas de manera gratuita. Esta relacién fue muy
hdbilmente captada en el titulo del libro Private Practice, Public Payment, so-
bre los primeros anos del Medicare canadiense.”

Aunque el gobierno federal influye en la porcién Medicare del sistema
(definido como servicios necesarios de hospitalizacién, de diagndstico y
de médicos), mediante la legislacién marco y la transferencia de pagos,
las provincias y territorios administran sus propios sistemas de pagador
tinico. Desde siempre, las provincias han administrado el seguro de salud
publica, reembolsando a las instituciones y médicos los servicios de salud
prestados a sus residentes respectivos. Con las reformas recientes de re-
gionalizacidn, las provincias y los territorios han trascendido la funcién
de “pagadores” para administrar e integrar sus respectivos sistemas de
salud. Este cambio mayor ha ido acompanado por iniciativas provinciales
(y territoriales) tendientes a racionalizar las instituciones existentes, en
particular los hospitales, y a lograr mayor eficiencia en la prestacién de
los servicios, descentralizando la autoridad presupuestaria y separando la
politica de la administracién, todo lo cual es parte clave de las reformas de
tipo NAP a la prestacién de los servicios pablicos en otros paises.”

* Cairney, 2002; Greener, 2004,

" Naylor, 1986.

¢ Estos también son aspectos clave de lo que Kettl considera una agenda internacio-
nal de reforma a la administracién publica. Kettl, 2000.
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Al mismo tiempo, empero, la regionalizacién va en direccién con-
traria a las reformas de la NAP, muchas de las cuales estdn basadas
en un proceso de descentralizacién y privatizaciéon que sustituye a la
administracién y las jerarquias puiblicas, con relaciones contractuales
de economia de mercado.” En efecto, la regionalizacién en realidad ha
incrementado el espacio que ocupa la jerarquia publica en el sector de
salud de Canadd, al crear una nueva instituciéon publica independien-
te para que administre un sistema que, antes de la reforma, no habia
sido manejado por ninguna autoridad publica ni privada.®

RACIONALIZACION Y REGIONALIZACION

A finales de la década de 1980, en respuesta al constante incremento
de los costos de los servicios de salud, seis gobiernos provinciales crea-
ron comisiones y grupos de trabajo independientes con el fin de que
recomendaran reformas para mejorar la eficiencia y la eficacia de sus
sistemas de salud respectivos. Todos menos uno recomendaron pasar
a un sistema regionalizado de administracion y prestacién de servicios
integrado.” Ya a principios de los noventa, los gobiernos provinciales
habian instrumentado, o estaban en proceso de instrumentar, las re-
comendaciones de dichos informes, acicateados por lo que percibian
como una crisis de las finanzas publicas.

Las cargas de deuda piiblica que presentaban los gobiernos cana-
dienses eran las mds altas del grupo G7, de las economias mas grandes
y ricas del mundo." En respuesta, los gobiernos provinciales recorta-
ron el gasto en servicios publicos, incluidos los de salud, por lo que el
gasto real en servicios de salud decliné un promedio de -0.5% de 1991
a 1995." Como lo expres6 un viceministro de salud, la mayoria de los
gobiernos provinciales corria dos caballos al mismo tiempo: el caballo
negro del recorte de gastos mediante la racionalizacion de los recursos

" Saltman y Von Ouer, 1995.

* Axelsson, Marchildon y Repulio (en prensa).

* Para una revisién concisa de los informes provinciales véase Marchildon, 2005a,
v Mhatre v Deber, 1992,

" Richards, 2000.

" CIHL, 2004,
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hospitalarios y humanos (sobre todo enfermeras), y el caballo blanco
de la reforma a la salud, que incluia integrar los servicios a lo largo del
proceso entre la salud y reequilibrar la inversién publica, llevdndola
de la “direccion descendente” del cuidado de enfermedades, a la “di-
reccion ascendente” de la prevencién de la enfermedad y la promocion
de la salud.”

La mayoria de las provincias cre6 autoridades de salud regionales
para que iniciaran de manera simultdnea la racionalizacién y la refor-
ma a la salud, pero se presenté una disyuntiva. Dado que el recorte de
costos significaba cerrar instalaciones y reducir el personal de salud
sin ofrecer instituciones o modalidades de atencién alternativas, ello
disminuia la confianza de los ciudadanos en la agenda sustantiva de
reformas a la salud, incluida la regionalizacion. Aunque habia mu-
chas variaciones provinciales del tema, la regionalizacién combinaba
el traspaso de fondos del gobierno provincial a las autoridades regio-
nales de salud (ARS), con la centralizacién de la administracion de
la prestacién de los servicios, de instalaciones de salud individuales,
incluidos los hospitales, a ARS geogrificas. Ademds de asignar los re-
cursos con base en las necesidades de la poblacién, se esperaba que las
ARS integraran una amplia gama de servicios de salud, adoptaran una
toma de decisiones sustentada en prucbas, reorientaran los recursos
hacia la promocién de la salud y prevencién de la enfermedad, mejo-
raran la rendicién de cuentas, y facilitaran la participacién ciudadana
en ciertas decisiones.”

La creacién de ARS mds grandes quizd podria haber facilitado la
mtegracién horizontal de algunas instalaciones de cuidados intensi-
vos, pero el principal propésito de la regionalizacién era aprovechar
las ventajas de la integracién vertical, es decir, consolidar o coordinar
administrativamente las instalaciones y a los proveedores a lo largo
del proceso de la salud, de tal suerte que los residentes pudieran re-
cibir una atencién adecuada por el proveedor adecuado, en el mo-
mento adecuado. El propésito de la regionalizacién, al menos como
se le concibi6 originalmente, no era resolver los errores burocraticos
sistemdticos. De hecho, algunos han afirmado que sélo sirvié para

* Adams, 2001.
* Lewis y Kouri, 2004.
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aumentar la escala y el alcance administrativos hasta tal punto que
el sector piiblico ya no puede manejar con efectividad los servicios de
salud publica." Pero hubo al menos dos aspectos en los que la agenda
de reformas de la regionalizacién coincidia con la agenda de reformas
de la NAP.

Con las ARs, los gobiernos provinciales querian tratar de desligar
las responsabilidades operativas de la responsabilidad politica con el
fin de promover el tipo de conducta econémicamente racional que se
espera de una relacidn director-agente.”” Luego de la reforma, las ope-
raciones se pusieron en manos de los administradores profesionales
de las ARS, mientras que la politica de salud continué en manos de los
servidores piblicos que trabajaban en los ministerios de salud. Los
fondos los proporcionaba el Ministerio de Salud, mientras que lIa ARS
brindaba con ellos los servicios. De esta manera, los funcionarios del
ministerio serian los que discutirian, y los administradores de las ARS
los que conducirian. Por desgracia, hasta la fecha no se ha hecho una
evaluacién sistemdtica de los resultados de este desligamiento de la
politica y las operaciones.

La divisiéon de responsabilidades entre las ARS y los ministerios
provinciales de salud también tendria que haber dado por resultado
una relacién mds clara de rendicién de cuentas entre los dos. Con
base en un sencillo enfoque de la NAP, los ministerios provinciales de-
berian definir metas mds amplias para las politicas, después medir los
resultados y reconocer a las ARS de acuerdo con su desempeno com-
parativo. Sin embargo, en la prictica los ministerios se han negado
{comprensiblemente) a castigar a los residentes de una region en par-
ticular por la deficiente administracion de sus autoridades de salud.
Auln mds importante, la categoria de salud y los resultados pueden
variar de una regién a otra por muchas razones que tienen poco que
ver con la cantidad y la calidad de los servicios de salud, mucho menos
con la competencia administrativa del grupo ¢jecutivo de la ARrs. Por
esta sola razdn, resulta dificil para cualquier gobierno aplicar una me-
todologia de la NAP para transferir los recursos fiscales a las ARS. En
efecto, las férmulas para el actual financiamiento provincial de las ARS

" Véase McFarlane y Prado, 2002,
** Pollit, 1998,
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estdn basadas en metodologias que no se plantean dar estimulos con
base en la calidad de la prestacién de los servicios.!

CUIDADOS HOSPITALARIOS: PRESTADORES “PUBLICOS”
VERSUS PRESTADORES PRIVADOS

Considerando que originalmente se sustituyeron los contratos por las
jerarquias a través de las nuevas autoridades regionales, podria parecer
extrano que algunos gobiernos provinciales recientemente hayan exhor-
tado a las ARS a que entablen convenios contractuales con hospitales
privados. Por otra parte, si en el curso de las reformas de regionaliza-
cion, las ARS o los ministerios de salud han cometido lo que se considera
una serie de errores burocrdticos persistentes, entonces la “contratacion
externa” podria representar una correccion apropiada del curso de las
reformas anteriores. Dichos errores burocrdticos comprenden: ) el cos-
to de administrar una organizacién cada vez mds compleja a medida que
el nimero y la amplitud de las categorias de servicios de salud se incre-
mentan (el problema del alcance); 2) la incapacidad del ministerio de
salud, por una parte, y de la ARS, por la otra, de supervisar el desempeftio
de las instituciones y de los proveedores que son responsables ante ellos
(el problema de la escala); 3) el nivel hasta el que las grandes organiza-
ciones publicas (en contraste con las mds pequenas o con el mercado)
perdonan subdesempernios o desvios de las metas organizacionales, y 4) la
tendencia de las grandes organizaciones a exigir una reinversion en el
estatus (el problema del sesgo en la renovacién de la inversion).”

En el pasado, casi todos los hospitales canadienses eran institucio-
nes privadas sin fines de lucro que obtenian cierto financiamiento pu-
blico para atender a pacientes indigentes a cambio de aceptar algunas
reglas del gobierno.” Tras la introduccién de la hospitalizacién, en los
afios siguientes a la segunda guerra mundial, esos mismos hospitales
simplemente reemplazaron el cobro a los pacientes por pagos publicos

' Hurley, 2004; McKillop, 2004.

" Los criterios se encuentran en Axelsson, Marchildon y Repullo {en prensa).
Véase Williamson, 1975 y 1985.

¥ Boychuk 1999.
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de los gobiernos provinciales o de las comisiones que controlaban.
Como se dijo antes, con la regionalizacién, los hospitales pasaron a
formar parte de un sistema administrativo mds grande que tenia el
proposito de integrar o coordinar a las instituciones y a los proveedo-
res a lo largo de un amplio proceso de servicios de salud. En la mayo-
ria de las provincias (no todas), las juntas de gobierno de los hospitales
se disolvieron y en su lugar se adoptd una sola junta regional de salud
a la que se delego la responsabilidad de administrar los servicios de
salud de determinada drea geografica."

Para algunos gobiernos provinciales la regionalizacién fue, al me-
nos en parte, una herramienta para consolidar y racionalizar lo que
consideraban era una infraestructura hospitalaria excedida. Siendo la
unica provincia que desde un inicio evitd la regionalizacién, Ontario
racionaliz6 su sistema hospitalario por una via diferente. El gobier-
no provincial cred el Comité de Reestructuracién de los Servicios de
Salud, para que tomara las decisiones dificiles concernientes a cudles
hospitales habrian de ser cerrados y cudles seguirian funcionando.
Como consecuencia de esas conscientes decisiones gubernamentales,
el nimero de camas de hospital en Canada disminuyd considerable-
mente durante las décadas de 1980 y 1990.%!

Sin embargo, después del muy reciente incremento en el gasto pu-
blico en salud, los gobiernos también han empezado a hacer fuertes
inversiones en instalaciones de cuidados intensivos para reemplazar
los equipos hospitalarios mds anticuados. Estos cambios comprenden,
entre otros, instalaciones ambulatorias quirdrgicas especializadas y
clinicas de cirugia ortopédica de alta capacidad de atencién. Tomando
ideas del libro de reformas administrativas de la NAP y basados en las
iniciativas de financiamiento privado del Reino Unido, algunos mi-
nisterios de salud y autoridades de salud regionales iniciaron algunas
sociedades publico-privadas (spp) para disefiar, construir, financiar y
operar esos nuevos hospitales o una combinacién de los mismos.*

" Marchildon, 2005¢.

# Ontario Health Service Restructuring Committee, 2002; Sinclair, Rochon y Lei-
tch, 2005.

“ Tully y Saint-Pierre, 1997.

“ Mackenzie, 2004; Sussex, 2001.
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En relacién con los nuevos hospitales de Canadd, las $PpP estan ba-
sicamente en la etapa de planeacién y construccion. De acuerdo con
un inventario concluido en 2004, existian cuando menos dos hospita-
les de spp en las ultimas etapas de construccidn: el Southland Health
Centre, un centro multi-servicios de diagndstico y tratamiento, con un
costo de $400 millones de délares, situado en Calgary, y el Academic
Ambulatory Care Centre, en Vancouver. Ademds de estos hospitales
de spp, se espera que otro cerca de Vancouver empiece a operar en
2007 y el gobierno de Quebec estd planeando dos “stiper hospitales”
de spP en Montreal, con un costo de $800 millones de délares.

Una $PP consiste en que el sector publico contrate una serie de
servicios externos que pueden abarcar desde la construccién hasta
la gestién y la administracién a cambio de lo cual los ministerios de
salud o las autoridades regionales de salud pagan una cuota anual que
se negocia de antemano. A diferencia del Reino Unido, cuya politica
llamada Iniciativa para Financiamientos Privados (ahora conocida
como Sociedades Publico-Privadas, con el nuevo Partido Laborista)
fue practicamente impuesta a las autoridades de salud publica cuando
se introdujo en 1992, las iniciativas canadienses han sido mds recien-
tes, menos organizadas y limitadas a unas cuantas provincias.*!

En el Reino Unido, las spPp existen en parte debido a las supuestas
fallas burocrdticas del SNS y, por tanto, la supuesta conveniencia de
hacer una divisién entre compradores y proveedores. Pero ese mismo
razonamiento no puede ser aplicado ciegamente a Canadd (aunque
algunos lo han intentado), pues ya existe una divisién considerable
entre los compradores y proveedores del sistema de salud canadiense.
Si se considera a los gobiernos provinciales como los compradores de
servicios, ¢stos siempre han tratado con proveedores no gubernamen-
tales, ya fuera que se tratara de hospitales sin fines de lucro, casas de
asistencia o médicos pagados con base en un cuadro de honorarios.
Con la introduccién de la regionalizacién se quité a muchos hospitales
privados la categoria “sin fines de lucro” y se crearon nuevas autorida-
des regionales de salud, que si bien eran independientes del gobierno,
podian sin dificultad definirse como agencias operadoras especiales de

# gupE, 2004.
“ Mayston, 1999.
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los ministerios de salud. La pregunta que surge es si las reformas de
regionalizacién realmente crearon una organizacion (la ARS) que, aun
presentando fallas burocriticas, pueda ser rectificada con mas eficacia
mediante la creacién de las sPP y de una divisién automdtica entre
compradores y proveedores. De nuevo, no se ha hecho hasta ahora
una investigacion sistemdtica sobre las ARS que nos permita responder
a esta pregunta.

SEGURO MEDICARE DE PAGADOR UNICO VERSUS OPCION
DE PAGADORES MULTIPLES

En Canadd cerca de 42% del gasto en salud es para servicios hospi-
talarios y honorarios médicos, la gran mayorfa de los cuales es con-
siderada médicamente necesaria segin la Ley de Salud de Canad4.
Para recibir transferencias del gobierno federal las provincias aceptan
que esos servicios sean prestados de manera universal y ambulatoria.
Ademds, dichos servicios deben ser amplios (no restrictivos o limita-
dos, como en ¢l caso de las polizas de seguro privadas) y accesibles en
el sentido de que los pacientes no deben tener que hacer pagos como
usuarios ni se les deben hacer cargos extra. Por tltimo, se requiere a
las provincias que administren publicamente el seguro de salud por
dichos servicios.

La eficiencia administrativa del Medicare, con un solo pagador, es
bien conocida.”® Habiendo un solo gobierno provincial que adminis-
tra los pagos de todos los servicios médicamente necesarios, la factu-
racién, la contratacion, la comercializacién y el cobro de facturas son
innecesarios, como también lo es evaluar los riesgos, definir primas
y disefiar complejos paquetes de prestaciones, actividades todas que
estdn relacionadas con el sistema de pagadores multiples. Con base
en datos de 1999, los costos administrativos en Canadd se estima-
ban en $325 délares americanos per cdpita, contra $1 151 ddlares per
cdpita en Estados Unidos, lo que equivale a tres veces el costo en
Canadd.”

# Hussey y Anderson, 2003.
* Woolhandler, Campbell y Himmelstein, 2003.
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Aunque surgi6 inicialmente rodeado de controversias politicas, una
vez que se establecid, el sistema de pagador tnico fue apoyado por
la ciudadania canadiense y por todos los niveles del gobierno. Hasta
hace poco esto incluia el principio de “nivel tinico”, que, a diferencia
de la mayoria de los sistemas de salud de pagador tinico en el resto del
mundo, prohibe por diversos medios la opcién de renunciar y tomar un
seguro privado.” En efecto, s6lo uno de los cuatro informes provincia-
les y tres de nivel nacional que elaboraron los 6rganos independientes
encargados de estudiar las reformas a la salud, entre 1997 y 2002, se
atrevio a cuestionar ese sistema.”® En la eleccién federal de 2000, todos
los partidos politicos, incluido el derechista Partido de Alianza (el ac-
tual Partido Conservador de Canadd), rechazaron formalmente toda
posibilidad de abogar por un Medicare de dos niveles.

En julio de 2005 ¢l consenso se rompid cuando por una pequeiia
mayoria la Suprema Corte de Canadd fall6 que la prohibicién de Que-
bec sobre el seguro privado era contraria a la Carta de Derechos y
Libertades del Hombre de esa provincia en aquellos casos en los que
la prolongada espera de una persona por los servicios de Medicare
compromete gravemente su salud. La Suprema Corte dio al gobier-
no de Quebec un afo para hacer que su ley sobre Medicare fuera
congruente con su propia Carta. Entre tanto, otras provincias estdn
reexaminando sus prohibiciones o restricciones a la ley, previendo que
se les puedan presentar litigios.”

Existe un fuerte debate en torno a las repercusiones legales del caso
Chaoulli zs. Quebec (Fiscal General). Sin embargo, desde una pers-
pectiva politica, el caso ha alentado a quienes desean que el modelo
canadiense de Medicare de nivel dnico sea reemplazado por un siste-
ma de niveles multiples, con opcién a elegir un asegurador privado.
En su reunién anual de agosto de 2005, la Asociacién Médica Cana-
diense (AMC) dio su aval a los seguros privados. Esta mocién de la

" Flood y Archibald, 2001.

“* La tinica excepcion fue el informe del Grupo de Trabajo Mazankowski, de Al-
berta, que, en términos muy generales, calificé al sistema existente como monopdlico
v demandd que se abrieran mds opciones, pero sin por ello recomendar que se elimi-
nara la actual prohibicién provincial respecto del seguro privado. Premier’s Advisory
Council on Health, 2002; Lewis y Maxwell, 2002.

* Marchildon, 2005b.
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AMC podria asi sefalar el fin de la larga (aunque reticente) aceptacién
por la medicina organizada de la politica del Medicare de nivel tinico
y un retorno a su oposicién histérica al Medicare.* Y en el caso de
un gobierno (el Conservador Progresivo de la provincia de Alberta),
Chaoulli lo obligd a “examinar si un seguro de salud privado y com-
plementario podria contribuir a financiar un sistema de salud accesi-
ble y de alta calidad en Alberta™?*

Desde la perspectiva de la NAP, la sustitucion del modelo de seguro
médico del Medicare con un solo pagador, por un modelo competitivo
de pagadores multiples, rebasa por mucho el tipo de reformas al mer-
cado interno que promoviera Alain Enthoven para el SNs britdnico.
Un cambio semejante crearia, en efecto, un mercado externo. Ademds
de los costos mds altos que implican los sistemas de pagadores mul-
tiples, introducir un seguro privado Medicare desencadenaria otros
cambios.

Los gobiernos provinciales de Canadd operan en un entorno inter-
nacional radicalmente distinto de aquel en el que se hallaban los ase-
guradores privados que fueron expulsados del negocio de las asegu-
radoras de Medicare en las décadas de 1950 y 1960. Si una provincia
autoriza los seguros privados, entonces, de acuerdo con los términos
del TLCAN, todo asegurador con sede en Estados Unidos o en Méxi-
co estard legalmente facultado para entrar en ese mercado provincial
conforme los mismos términos y condiciones que las empresas cana-
dienses. De hecho, muchas empresas de seguros que no tienen sede en
Canadd ya estdn en el pais vendiendo seguros médicos suplementa-
rios (z.e., no del Medicare). Para ser mds precisos, 65 de las 126 com-
panias que actualmente venden seguros médicos suplementarios son
de aseguradores estadunidenses. Por tanto, una vez que un gobierno
provincial abra su mercado de seguros médicos Medicare, el TLCAN
hard casi imposible que un gobierno futuro pueda revertir la politica.

" Lemmens y Archibald, 2005.
' Véase Alberta, 2005. Asimismo, véase Caulfield y Ries, 2005.
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CONCLUSION

B. Guy Peters describié en una ocasion la reforma del sector publi-
co como un “gjercicio politico que rara vez, por no decir nunca, estd
sustentado de modo inequivoco en la teoria de la organizacién”* Sin
duda, esta observacion es valida para la reforma a la politica de salud
publica de Canada. Las reformas especificas a la salud antes mencio-
nadas toman su inspiracién de fuentes muy diversas. La teoria de la
organizacién (incluidos muchos de los conceptos y técnicas que aso-
ciamos con la NAP) ha influido muy poco en el disefo y la instrumen-
tacion de la reforma a la salud en Canadd. Como se dijo antes, esto es
radicalmente distinto de la experiencia del Reino Unido.

La regionalizacion representa el cambio estructural mds importan-
te al servicio de salud piblica desde que se introdujo el Medicare,
varias décadas antes. Aunque pueden aludirse varios aspectos de la
NAP para explicar (incluso justificar) los cambios organizacionales que
trajo consigo la regionalizacién, hubo otras causas de mucho mds peso
(y paradigmas conceptuales) que llevaron a las reformas originales.
En efecto, la regionalizacién reemplazé las relaciones contractuales,
casi de mercado, con las organizaciones jerdrquicas, burocrdticas. El
hecho de que un punado de ministerios de salud provinciales y au-
toridades de salud regionales empiece ahora a impulsar la creacién
de nuevos hospitales privados (disenados, construidos, financiados y
operados por intereses privados) se debe en alguna medida a su deseo
de sustituir una parte de sus organizaciones jerarquicas por relaciones
contractuales, la “antitesis” de la “tesis” original de la regionalizacién.
Mis alld de la eficiencia que pudiera ganarse por medio de las Spp
(v las evidencias comparativas con el Reino Unidos a este respecto
son contradictorias e incluso malas), es posible que los ministerios de
salud y las ARS quieran simplemente reducir las complejidades admi-
nistrativas que ahora enfrentan, después de la regionalizacion.

De tener éxito, el ataque actual al modelo canadiense de financia-
miento de pagador tnico podria constituir la reforma de economia de
mercado mds inequivoca al sector de la salud publica. En un sentido,
se trata de una batalla abierta entre la eficiencia administrativa de una

* Peters, 1998, p. 79.
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burocracia aseguradora de gobierno Unico, contra las opciones (y cos-
tos adicionales) que generan muiltiples burocracias aseguradoras pri-
vadas y publicas. Ofrecer opciones de seguros implicard también que
una porcion de los seguros médicos de Medicare sea tratada como una
actividad de mercado global, mds que como un servicio social interno.
Sin embargo, atin es muy pronto para predecir que éste serd el futuro
mas probable de los servicios de salud piblica en Canadd.
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POLITICA SOCIAL Y GERENCIA EN ESTADOS UNIDOS:
LA POLITICA INCIERTA DE LA REFORMA*

- CHEY . Evelyn 2. Brodkin
546 6 bn <

La biisqueda de nuevas maneras de resolver problemas comunes de
prestacion y administracion de servicios publicos ha llevado a que se
adopten en todo el mundo las llamadas nuevas estrategias de la ges-
tién publica. Pero, pese a su creciente difusion, es relativamente poco
lo que se sabe sobre cémo han funcionado estrategias similares en con-
textos politicos e institucionales diferentes. Esto hace dificil descubrir
si y como se relacionan las estrategias administrativas tanto con la po-
litica de asistencia social en el nivel “macro” como con las précticas de
los organismos que prestan los servicios derivados de dicha politica,
en el nivel “micro”. En este trabajo se verdn las dimensiones tanto de
lo politico como de lo practico, al examinar de cerca cémo han funcio-
nado las “viejas” y “nuevas” reformas a la administracién piblica en
el caso de la politica de asistencia social de Estados Unidos.

La politica de asistencia social puede verse como el “tercer pilar” del es-
tado de bienestar estadunidense. El primer pilar, la seguridad social, otor-
ga pensiones publicas que garantizan el bienestar de los ciudadanos de
edad avanzada. El segundo pilar, las leyes laborales, protege a los traba-
jadores mediante disposiciones en materia de salario minimo, seguridad
en ¢l trabajo, seguro por desempleo y otros reglamentos relativos al drea
laboral. El tercer pilar y el mds frdgil, los programas de asistencia social,
protege a las familias pobres ofreciéndoles un ingreso bésico minimo.

* Agradezco el apoyo financiero que me brindaron la Fundacién Nacional para la
Ciencia de Estados Unidos (beca 9730821}, el Instituto para una Sociedad Abiertay la
Fundacién Ford para realizar esta investigacion.
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A diferencia de otros programas que recibieron un apoyo relati-
vamente generalizado y estable, a medida que la asistencia social se
hacia mas extensa e incluyente, a mediados del siglo XX, también era
objeto de cada vez mds cuestionamientos. Las criticas a los programas
de asistencia social censuraban tanto la mala administracion (otorgar
dinero con demasiada libertad) como el hecho de que se ampliara el
subsidio pero sin que se lograra frenar la pobreza. Ante esta situacion,
las dependencias de asistencia social se volvieron un objetivo favorito
de la reforma administrativa. Desde las antiguas estrategias de admi-
nistracién publica de jerarquizacidn y control, hasta las nuevas consis-
tentes en la evaluacién del desempeno, el traspaso de competencias y
la privatizacién, dichas dependencias han sido un laboratorio virtual
(aunque no probado) para la reforma administrativa. La historia de
estas iniciativas nos ofrece una oportunidad para examinar en de-
talle las estrategias de administracién en contextos organizacionales
y politicos especificos. Brindan una base para contemplar hasta qué
punto las reformas administrativas logran llegar hasta las prdcticas
de quienes tienen trato directo con la gente y, en términos generales,
para considerar las consecuencias que tienen sobre la rendicién de
cuentas y la inclusién politica en un contexto democrdtico. Esto signi-
fica ir mds alld de las consideraciones administrativas usuales sobre la
eficiencia o la rendicién de cuentas jerdrquica y tratar de responder al
célebre reto que el economista Robert Lampman lanz6 a los analistas
cuando les pregunté: “¢Y qué hacen por los pobres?™.!

En este trabajo examinaremos las iniciativas lanzadas para llevar
adelante las reformas de la Nueva Gestién Ptiblica (NGP) en el contex-
to especifico de la politica de asistencia social, la politica de Estados
Unidos y las practicas de los empleados que tratan directamente con
los ciudadanos. Sitia el andlisis dentro de la politica particular del su-
mamente complejo estado de bienestar estadunidense. También dirige
la atencidn a los efectos de la reforma sobre quienes tienen “trato di-
recto con los clientes”, al examinar c6mo las reformas administrativas
reorientan y trasladan la discrecionalidad burocrdtica y, en ese pro-
ceso, modifican sustancialmente la prestacién de la asistencia social y
las posibilidades de que se rindan cuentas a los pobres. Esta historia

! Lampman, 1974.
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politica critica de las politicas sociales y la administracién estudia la
forma en que los responsables de la reforma han tratado de dar solu-
cidn a los problemas permanentes que presenta la prestacion de la asis-
tencia social por los empleados burocraticos y discrecionalidad en el
trato directo con los clientes, aplicando tres estrategias especificas de
reforma: estandarizacién, reglamentacién y privatizacion. Se examina
qué resultado han dado estas reformas en la practica y las lecciones que
pueden extraerse de la experiencia estadunidense.

EL CONTEXTO POLITICO DE LA REFORMA EN ESTADOS UNIDOS

Aungque en todos los paises la administracién publica enfrenta proble-
mas comunes, cada conjunto de problemas y respuestas debe, hasta
cierto punto, entenderse en un contexto nacional especifico. La politi-
ca de las politicas sociales y la administracién en Estados Unidos estd
enmarcada en circunstancias histdricas e institucionales que, por mu-
chos motivos, hacen de él un “Estado intranquilo™, segiin el término
que tomamos del historiador Barry Karl.?

Estados Unidos es un Estado intranquilo en dos aspectos impor-
tantes. Primero, debe enfrentar una ambivalencia nacional muy pro-
funda con respecto al papel que juega el gobierno como protector del
bienestar social general y, sobre todo, como protector especial de los
pobres y desfavorecidos. Desde siempre, la evolucién del estado de
bienestar estadunidense se ha visto sometida a una tensién no resuelta
entre la ideologia del individualismo y los principios del mercado, por
una parte, y la ideologia del igualitarismo y la compasién, por la otra.?
Estas diferencias ideolégicas se hicieron aun mas complejas por las
divisiones sociales de clase, raza y género. En segundo lugar, Estados
Unidos es un Estado intranquilo con respecto a su papel como gobier-
no fuerte y centralizado. El conocido historiador Louis Hartz sostiene
que la resistencia a construir un Estado poderoso se debe, en parte, a
la rebelién que dio origen a la nacién contra la tradicién mondrquica
britdanica. Esto contrasta con los fundamentos histéricos de los estados

* Karl, 1983.
* Tocqueville, 1969; Hartz, 1964.
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de bienestar europeos, que se construyeron sobre una tradicién admi-
nistrativa weberiana de burocracias fuertes, organizadas centralmen-
te y controladas jerdrquicamente.*

Teniendo esta historia en mente, es posible apreciar los conflictos
particulares que atraviesa Estados Unidos para crear y mantener una
capacidad administrativa que le permita manejar sus obligaciones en
materia de asistencia social. La construccion de un Estado puede se-
guir cierto curso de desarrollo, pero en Estados Unidos el proceso
ha sido mucho mds irregular y, en el campo del bienestar social, mads
vulnerable a los vaivenes de decepcién y demandas periddicas de re-
forma. En resumen, pareceria que el trabajo nunca estd acabado.

¢Por qué es esto importante? En esencia, el hecho de que la capa-
cidad administrativa del Estado tenga debilidades reduce el tipo de
funciones que éste puede realizar y la calidad con la que es capaz de
hacerlo. Aunque los politicos y los responsables de formular las poli-
ticas publicas suelen centrar su atencién en crear la politica social, lo
que no es una tarea fdcil, la politica publica formal es la expresion de
una idea u objetivo: crea la autoridad publica y los recursos (algunas
veces, limitados) para actuar, pero no garantiza por si misma cémo
actuard el aparato administrativo del estado ni si los recursos seran
suficientes para la empresa. Llevar una politica a la realidad depende,
en tltima instancia, de lo que las organizaciones hagan. Por ende, dos
preguntas que resultan fundamentales son: ¢Cémo se conducirdn los
organismos publicos y privados que actiian en nombre del gobierno?
Y, en el caso de muchos programas de asistencia social, ¢de qué mane-
ra los burécratas que tienen trato directo con los clientes, en las capas
mis bajas del Estado, traducirdn las politicas ptblicas en accién, por
medio de sus actividades rutinarias?

Estas preguntas no constituyen solamente una inquietud de tipo
administrativo, sino también politico. El futuro de la politica social
de bienestar depende, en parte, de la capacidad institucional de los
gobiernos para cumplir sus promesas de proveer seguridad social y
ampliar el circulo de los ciudadanos incluidos en ella. Esto es dificil
en cualquier circunstancia, pero en el caso de un “Estado intranqui-
lo”, como Estados Unidos, resulta especialmente complejo construir

! Skowronek, 1982.
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y mantener la capacidad del Estado para proporcionar la asistencia
social. En un clima de escepticismo, e incluso de hostilidad hacia el
“gran gobierno”, las iniciativas que buscan generar esa capacidad son
objeto de burla y son vistas como meras formas de “tirar dinero” en
los problemas.

Pero esto puede crear un circulo vicioso, pues cuando las acciones
del gobierno no cubren las expectativas, ello debilita el apoyo poli-
tico para comprometerse a generar dicha capacidad. De hecho, los
programas de asistencia social mal manejados suelen tener resultados
adversos tanto para las dependencias del gobierno como para aquellos
a quienes deben ayudar. Esto podria explicar los ciclos de reforma
administrativa en Estados Unidos, que parecen responder mas a las
crisis sociales y fiscales y a la insatisfaccion politica que al acuerdo
politico 0 a una planeacién racional. Gomo Irving Howe comenté
en una ocasién: “Este estado de bienestar es algo que constantemen-
te estd siendo socavado, reconstruido y reparado. Es el resultado del
acuerdo social y la improvisacién; sin duda, aqui en Estados Unidos
no puede vérsele como una construccién planificada. Podria pensarse
que el modelo que presentamos posee un equilibrio interno, pero en
realidad enfrenta frecuentes dificultades, conflictos y fracasos™.”

Estos ciclos de reformismo administrativo se derivan, en parte, del
problema siempre inquietante de la discrecionalidad burocratica en
el trato directo con los clientes.® Ella constituye tanto la esperanza como el
terror de la administracién, pues la manifestacién concreta de las poli-
ticas depende de los policias, los abogados, los maestros, los asistentes
de la salud y otros burdcratas que tienen trato directo con la gente y
son quienes instrumentan las politicas. Ellos deciden quién va a recibir
ayuda y quién serd arrestado, qué se ensenard y quién serd castigado,
quién recibird un tratamiento médico y quién serd rechazado. Los burd-
cratas que tratan directamente con la gente requieren discrecionalidad
para realizar sus funciones. La politica social precisa que ellos hagan
los juicios adecuados para que los principios generales de las politicas
respondan a las circunstancias especificas y a las condiciones locales.
Pero, cuando hacen mal uso de esa discrecionalidad, pueden arruinar

* Howe, 1982, p. 4.
* Lipsky, 1980.
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los objetivos de las politicas (y a los ciudadanos que son objeto de esas
politicas}. Ahora bien, en términos generales, ni los responsables de
formular las politicas ni los adminmistradores ni los ciudadanos creen
que los buréceratas que tratan directamente con los solicitantes apliquen
la discrecionalidad en forma adecuada.

En consecuencia, la administracién publica se convierte en una lu-
cha para controlar (0 manejar de alguna manera) la discrecionalidad
en la prestacién de los servicios sociales. Las “antiguas” estrategias de
reforma de la administracién priblica trataron de solucionar los pro-
blemas perennes de la discrecionalidad ejerciendo cierto control sobre
las prdcticas de quienes tienen trato directo con la gente por medio de
la jerarquia y la estandarizacién. Por el contrario, las “nuevas” estrate-
gias de la administracién piblica han intentado manejar o trasladar la
discrecionalidad mediante técnicas de reglamentacién, de evaluacién
del desempenio y de contratacion. En el caso de la asistencia publica.,
dichos esfuerzos se tornan mas complejos por la naturaleza altamente
polémica de este tercer “pilar” del estado de bienestar estaduniden-
se. Dirigido exclusivamente a los pobres, ha suscitado divisiones de
raza, clase y género que lo hacen muy vulnerable a los ataques politi-
cos; ataques que alcanzaron su cenit en los afios noventa. En 1996, el
Congreso suprimio las disposiciones en materia de asistencia publica
que venian desde la legislacion del New Deal y las sustituy6 por un pro-
grama llamado Asistencia Temporal para Familias Necesitadas (TANF,
por su nombre en inglés), que era mucho mds limitativo y restringia el
otorgamiento de la asistencia a un periodo méximo de cinco afios, con
la exigencia muy estricta de que el beneficiario realizara ciertas activi-
dades laborales como condicidn para recibir la ayuda monetaria. En
términos administrativos, este programa ha sido insatisfactorio en lo
relativo a la asistencia piiblica, lo que lo ha hecho objeto de varias re-
formas para modificar las précticas de los burdcratas que tratan con la
gente. Y, aunque podria pensarse que esas reformas tienen un caracter
apolitico, lo cierto es que son fundamental (aunque indirectamente)
politicas, pues la forma en que reorganizan la prdctica afecta conside-
rablemente la distribucién y el contenide de la politica de asistencia
social. La historia de caso de una reforma administrativa a la asisten-
cia publica nos permitira observar la interrelacion que existe entre la
reforma administrativa y la politica social en Estados Unidos.
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LA “CRISIS” DE LA ASISTENCIA SOCIAL Y LAS ESTRATEGIAS
DE CONTROL ADMINISTRATIVO

A finales de los afios sesenta y principios de los setenta, las burocracias
de la asistencia puiblica estadunidense fueron blanco de criticas prove-
nientes de todo el espectro politico. Dado que el niimero de solicitudes
en tramite iba en aumento, se consideré de manera generalizada que
ello era sintomdtico de una “crisis”. (La posicidn contraria, segun la
cual el incremento en el nimero de solicitudes era un indicador posi-
tivo de mayor participacion por parte de la gente, no encontré mucho
eco politico.) En ese contexto, los asistentes sociales de las dependen-
cias publicas (muchos de los cuales carecian de formacién profesional)
eran considerados como arbitrarios y abusivos por la forma en que
decidian quién habria de recibir la asistencia y en qué términos.” Los
de la “derecha” politica los criticaban por ser excesivamente generosos
en la distribucién de la asistencia publica y los culpaban por permitir
que las solicitudes en tramite se multiplicaran en virtud del fraude, el
despilfarro, los abusos y la pereza. También eran censurados por la
“izquierda” politica, que los acusaba de inmiscuirse en la vida privada
de las familias pobres, como cuando hacian “visitas familiares” a la
medianoche para hallar evidencias de parejas que cohabitaban, lo que
constituia una violacién a las reglas de la asistencia social. Mds aun,
los asistentes sociales eran criticados por ser demasiado exigentes, ar-
bitrarios y prejuiciosos en sus opiniones.” Esto era particularmente
evidente en aquel momento en los estados del sur, en donde los funcio-
narios blancos disuadian o ponian obstdculos para que las minorias
raciales recibieran la asistencia social.’

Las reformas administrativas iniciadas a finales de los afos setenta te-
nian el proposito de reducir la discrecionalidad e instaurar mayor grado
de control jerdrquico en las dependencias de asistencia pablica."” Entre
las estrategias utilizadas, los admimistradores elaboraron reglas mas de-

" Handler y Hollingsworth, 1971; Steiner, 1971.

# Handler y Hasenfeld, 1991; Katz, 1989; Mashaw, 1974,

* Piven y Cloward, 1971,

' Este andlisis del control de calidad como una reforma administrativa se basa cn
¢l detallado analisis que se presenta en Brodkin, 1986.
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talladas para otorgar los apoyos econdmicos y desarrollaron sistemas de
control de calidad y garantia de calidad para vigilar muy de cerca el gra-
do de cumplimiento de los procedimientos y tramites por parte de los
empleados que trataban directamente con los solicitantes. La reforma
administrativa también entrané una estrategia de desprofesionalizacién,
con la que se pretendia apuntalar las jerarquias, relevando al trabajo
social y a los asistentes sociales de la actividad de procurar la asistencia
publica."" Quienes contaban con una formacién como asistentes socia-
les fueron trasladados a dependencias encargadas de proveer servicios
sociales a nifios, mientras que para las entidades de asistencia publica
se contratd un nimero cada vez mayor de empleados con menor nivel
educativo (casi todos sin una carrera profesional). Esto se debia a la idea
que tenian los reformadores de que la asistencia publica debia redisefiar-
se como una funcién administrativa, y no como un trabajo social.

La discrecionalidad en los niveles inferiores era un objetivo funda-
mental de Ia reforma. De acuerdo con las evaluaciones de control de
calidad, millones de ddlares de asistencia econdmica estaban siendo
indebidamente pagados. Por ello, las estrategias administrativas pre-
tendian reforzar el control jerdrquico, supervisando que los asistentes
sociales cumplieran con los procedimientos disenados para eliminar
los pagos indebidos." Evidentemente, la tasa de errores de pago cons-
titufa una preocupacién administrativa enteramente legitima. Sin em-
bargo, la reforma administrativa tendria muchas mds cosas que hacer.
Como se explica con detalle en otra parte,” los controles de calidad y
las reformas administrativas que se iniciaron para reducir los errores
burocrdticos se enfocaron casi por completo en los “errores por genero-
sidad”, pero fueron en gran medida ciegos a los “errores por severidad”,
que restringian o negaban indebidamente la asistencia a personas que
cumplian con lo necesario para recibirla. También consideraban los
incumplimientos a las reglas en el procedimiento de tramitacién como
si constituyeran en si mismos errores de pago, lo que sobreestimaba en
gran medida la tasa de error utilizada para legitimar la aplicacién de
mads requisitos para recibir la asistencia social.

' Fabricant y Burghardt, 1992; Simon, 1983.
2 Brodkin, 1986; Mashaw, 1974,
* Brodkin, 1986; Randall, 1979.
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Aunque la reforma administrativa introdujo nuevas técnicas para
evaluar el desempefio, en general se parecia mucho mds a la “anti-
gua administracién publica” que a la “nueva”. Las reformas estaban
disefiadas para reforzar la jerarquia e instaurar el control administrativo,
estandarizando las prdcticas en los niveles bajos y reduciendo la dis-
crecionalidad. No obstante, la reforma no pudo eliminar esta tltima,
aunque si le dio una reorientacién, al transformarla de un conjunto
de précticas basadas en las necesidades a otras basadas mds bien en
procedimientos.” En la prdctica, la supervision del desemperio dio un
empujon sutil, pero muy poderoso, a la discrecionalidad, pues dio
motivos para que se intentaran evitar los errores mensurables, some-
tiendo a los solicitantes a la obligacién de presentar un mar de “prue-
bas” de su elegibilidad para recibir la asistencia. Las asimetrias en la
evaluacion del desempefio tuvieron repercusiones muy fuertes sobre
las précticas de quienes tenian trato directo con la gente, y propiciaron
que las solicitudes se fueran apilando y que se elevara la carga de la
prueba para los solicitantes, pero sin que se aplicaran sanciones para
quien acumulara demasiados papeles, hiciera muy pesada la carga de
la prueba o rechazara solicitudes indebidamente, sin importar la ido-
neidad de la persona para recibir la asistencia.

Con el pretexto de elevar la precision, la introduccién de proce-
dimientos burocraticos mds rigurosos restringié las posibilidades de
obtener la asistencia publica al rechazar solicitudes de ayuda que po-
drian ser tanto adecuadas como inadecuadas.” La supervisora de una
dependencia describié de la siguiente manera la transformacién de
sus asistentes sociales: “Piensan que su trabajo consiste en acabar con
las trampas y los fraudes. Y si no lo pensaban cuando llegaron aqui,
seguro lo empezaron a pensar poco después. Eso es lo que se estd
reforzando”.!® Después de la reforma, los buréceratas que tratan direc-
tamente con la gente han tenido menos discrecionalidad para ayudar,
pero también mds discrecionalidad para impedir que las personas re-
ciban la asistencia, ya sea quienes “la merecen” como quienes “no la
merecen”. Paraddjicamente, cuando se dio la siguiente ola de reformas

" Brodkin, 1986; Simon, 1983 y 1985; Kramer, 1988.
% Brodkin, 1986; Dehavenon, 1987-1988; Kramer, 1988,
" Brodkin, 1986, p. 92.
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y con ellas se reintrodujo la discrecionalidad en los programas de asis-
tencia social, la ejecucion de la politica social, en el trato directo con
la gente, iba a depender de cuadros de burdceratas que en su mayoria
no eran profesionales y que se habfan formado con un enfoque de
préctica formalista y procesal.

REELABORACION DE LA POLITICA E INTRODUCCION DE LA NGP

En los afios ochenta, dos caminos de reforma empezaron a converger.
Uno se nutria de las demandas de que la politica social fuera transfor-
mada de tal suerte que en la asistencia publica se hiciera mds hincapié
en ¢l trabajo y menos en la ayuda econémica. El otro camino seguia
un nuevo movimiento de reforma administrativa que explotaba la an-
tipatia tanto hacia la autoridad federal centralizada como hacia los po-
bres que no trabajaban.” En términos administrativos. el propdsito de
la reforma era delegar mds responsabilidades y control administrativo
a las sub-unidades del gobierno. Aunque, desde mucho tiempo atrds,
la administracién de la asistencia social era una responsabilidad com-
partida entre la federacién y los estados, a estos ultimos les irritaba
mucho tener que cumplir con las reglamentaciones que se derivaban
del financiamiento federal de los programas sociales. Por ende, el go-
bierno federal empez6 a dar su aprobacién para que las sub-unidades
experimentaran con diversos sistemas para proveer la asistencia so-
cial, cuya finalidad dltima era transformar gradualmente la ayuda
econdmica otorgada a los beneficiarios, en trabajo pagado. Estas refor-
mas intercalaron selectivamente ciertas técnicas de la llamada Nueva
Administracién Publica (NGP)' en la provisién de la asistencia social.
Acorde con los temas conocidos de la NGP, los gobernadores estatales
que promovian la experimentaciéon invocaban la promesa de flexibili-
dad e innovacién por medio del traspaso de competencias."

Y Brodkin, 1999; Handler y Hasenfeld, 1991.

'* Koht, 2001.

" Un recuento de los primeros programas experimentales que operaron las sub-
unidades del gobierno nacional se encuentra en Handler y Hasenfeld, 1991. Para una
critica de los experimentos y de su influencia politica véase Brodkin y Kaufman, 2000;
O’Connor, 2001; y Rogers-Dillon, 2004.
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En un genuino giro dialéctico, los nuevos reformadores censura-
ban a las entidades publicas de asistencia social por aplicar la estan-
darizacion burocritica que habia sido introducida con la ola anterior
de reformas. Estas entidades eran caricaturizadas como esos sisternas de
“mero cumplimiento de requisitos y normas” que “todo el mundo
odia”** Para nuestra sorpresa, la solucién consistiria en volver a la
discrecionalidad.”!

Aunque la burocracia de asistentes sociales discrecionales de los
afos sesenta y setenta sigui6 en el descrédito, cuando el ideal de discre-
cionalidad fue reintroducido, en los términos casi-NGP del traspaso de
competencias y la flexibilidad, resulté muy atractivo. El gobierno fede-
ral otorgd a los estados la flexibilidad necesaria para que experimen-
taran con varios métodos de asistencia social tendientes a promover el
trabajo pagado en lugar de la ayuda monetaria, y ello incluia dar a las
dependencias mds margen de discrecionalidad para impulsar el trabajo.
En general, los programas experimentales “de asistencia social a traba-
jo” que se operaron desde el nivel de los gobiernos de los estados y con-
dados, obtuvieron resultados variados (que iban desde negativos hasta
ligeramente positivos), que podrian haber sido utilizados para sefalar
los inconvenientes o el potencial de esas estrategias. Sin embargo, la
forma en que se interpretaron esos experimentos fue, bdsicamente, que
indicaban la promesa de transformar a las dependencias de asistencia
social en intermediarios virtuales del mercado de trabajo.”? Ellos sen-
taban los cimientos politicos de un programa de reforma nacional mas
amplio, otorgando a los estados mds autoridad administrativa para que
reorganizaran sus programas de asistencia publica y transformaran a
los asistentes sociales en promotores del empleo.

La Ley de Apoyo Familiar de 1988 dio otro pequeiio paso en la
senda de la reforma administrativa al utilizar las estrategias de la re-

% Bane y Ellwood, 1994, p. 19.

*' Entre quienes pugnaban por elevar la discrecionalidad, Mead, en particular,
contribuyé a popularizar la idea de que los asistentes sociales podrian hacer uso de su
discrecionalidad para “enseiar responsabilidad”. Sus trabajos destacan por su falia de
interés por la investigacion y la teoria sobre los burdcratas que tratan directamente con
la gente. Para un examen y criticas a la metodologia y datos utilizados para sustentar
aquella idea, véase Handler y Hasenfeld, 1991; Mead, 1986; Sosin, 1987a y 1987b.

# Brodkin y Kaufman, 2000; O'Connor, 2001; Rogers-Dillon, 2004.
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glamentacion y el traspaso de competencias. Dicha ley amplié lige-
ramente la autoridad de los estados para desarrollar programas que
impulsaran el trabajo e introdujo la evaluacién del desempeiio, auna-
da a ciertos incentivos fiscales, con el fin de estimular a los burdcratas
para que cumplieran con los objetivos de trabajo y capacitacién. Sin
embargo, los programas de trabajo operados por los estados contaban
con financiamientos muy escasos, utilizaban bdsicamente el personal
existente no profesional, y presentaban objetivos muy ambiguos. En
efecto, por una parte debfan “imponer” el trabajo, mediante exigen-
cias y amenazas de castigos, y por la otra debfan “hacer posible” el
empleo, ofreciendo educacién, capacitaciéon y servicios sociales.?
Como en los episodios previos de reforma administrativa, la re-
glamentacién de las prdcticas de quienes tenian trato directo con los
solicitantes, mediante la evaluacién de su desempefio, jugd un papel
importante en definir las formas particulares en las que seria ejercida
la discrecionalidad. El gobierno federal desarrollé nuevos métodos de
evaluacién del desempeno para regular (indirectamente) las prdcticas
de las dependencias, en particular especificando cuotas de solicitantes
que debian ser registrados en actividades relacionadas con trabajos.
Presionados por cubrir dichas cuotas, los burdcratas de trato directo
se dedicaron a “llenar las cifras”, lo que a menudo significaba cambiar
la calidad por la cantidad.*! Los estudios sobre las précticas de atencién
a clientes en organizaciones mostraron que, para cumplir con los muy
rigidos pardmetros de desempenio, los asistentes sociales metian a las
personas en ciertos programas de trabajo, pero no daban seguimiento
a lo que les ocurria una vez que estaban ahi.** Estas colocaciones “con-
taban” como pricticas exitosas de acuerdo con las medidas federales
de desempeno. Sin embargo, resultaria dificil sostener esa apreciacién,
excepto en el sentido mds superficial y mecdnico. Como lo revelaron
los estudios mencionados, el contenido de los asi llamados servicios de
empleo en ocasiones era rutinario, inutil o incluso mal informado.
En general, las esperanzas de que la reforma produjera una nueva
versién, mds ilustrada, de las prdcticas del personal que tenia trato

# Brodkin, 1997 y 1999; Handler y Hasenfeld, 1991.
4 Brodkin, 1997,
“ Brodkin, 1997; Meyers, Glaser y MacDonald, 1998; Morgen, 2001.
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directo con la ciudadanfa, carecian de fundamento. Pese a las afirma-
ciones de un “cambio en la cultura oficial” o de una “nueva ideologia”,
las prdcticas no dependian de lo que los asistentes sociales creyeran
o se les dijera que debian creer, sino de lo que podian hacer. Aun los
asistentes sociales mas motivados estaban limitados por la capacidad
de la organizacion, es decir, sus capacidades profesionales, los recursos
de la dependencia, la posibilidad de recibir capacitacién, las oportunida-
des de empleo para los solicitantes, etc. En ese contexto, las practicas
eran definidas por los incentivos que ofrecia la dependencia y, en par-
ticular, por los estdndares de desempenio que han llegado a constituir
una técnica comiin de la NGP.

La historia completa de la Ley de Apoyo Familiar es mucho mads
compleja de lo que podemos narrar aqui. Baste decir que los resulta-
dos de esta estrategia fueron tan decepcionantes que la presidn politica
en favor de la reforma empezd a aumentar, incluso antes de que las
acciones de los estados pudieran ser debidamente evaluadas. Que la
Ley haya constituido una buena prueba, ya sea del traspaso de com-
petencias o de la reforma orientada al empleo, es dudoso, en parte
porque tuvo la mala suerte de que la instituyeran en las horas mas
oscuras de una recesién econémica, durante las cuales el empleo en el
mercado de trabajo privado ofrecia una alternativa muy débil frente a
la asistencia publica. Empero, la historia podria haber vaticinado que
otorgar mas discrecionalidad a las burocracias estatales de asistencia
social no resolveria ni el problema de la pobreza ni las prdcticas de
las dependencias. Al hacer un balance se observa que la mayoria de las
entidades de asistencia piiblica no tenia ni los recursos ni la tecnologia
social ni la capacidad para brindar un apoyo util y constante a los
adultos que buscaban escapar de la pobreza.®®

“ Un punado de programas excepcionales que operaron en pequenas dreas no
urbanas y que evalué la influyente empresa Manpower Demonstration Research Cor-
poration, recibid mucha difusién como modelo que probaba la eficacia de la reforma.
Pero las condiciones muy particulares que propiciaron esos resultados inusuales fue-
ron en gran medida ignoradas o malinterpretadas en los informes que exaltaban sus
virtudes. Para un andlisis de estos asuntos, véanse Brodkin y Kaufman, 2000; Handler
v Hasenfeld, 1991; O’Connor, 2001; Peck, 2001, y Rogers-Dillon, 2004
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LA REFORMA EN DOS FRENTES:
POLITICAS BASADAS EN EL TRABAJO Y LA NGP AMPLIADA

Aun cuando los decepcionantes resultados de las reformas emprendi-
das en los anos ochenta pudieron haber generado una reaccién hostil
hacia la reglamentacién, el traspaso de competencias o las politicas
orientadas al trabajo, no fue asi. Por el contrario, lo que ocurrié fue
que se pidieron mds reformas. Las politicas de asistencia piiblica fue-
ron revisadas integramente en la Ley sobre Responsabilidad Personal
y Oportunidades de Trabajo de 1996, que aumenté de manera impor-
tante ¢l traspaso de competencias a sub-unidades del gobierno, alenté
la privatizacién de los servicios sociales y adoptd nuevos estdndares
de desempeno que premiaban las reducciones logradas al otorgamien-
to de asistencia piblica, sin que importara mucho cémo se consiguiera
eso. Aligual que antes, los asuntos complejos de la instrumentacién se
manecjaban como casos sencillos, es decir, mediante las técnicas de la
NGP de evaluacién del desempeiio y la privatizacién, o bien se transfe-
rian “hacia abajo”, es decir, a las entidades ejecutantes para que ellas
hallaran la manera de hacer que el empleo resultara una alternativa
viable a la asistencia social.”

Los programas de asistencia social que en el pasado brindaran una
garantia nacional de asistencia econémica para las familias pobres
con hijos pequenos fueron reemplazados por una gama de progra-
mas estatales y de asistencia por tiempo limitado.”® Como parte de
la estrategia de traspaso de competencias, a los gobiernos estatales
se les otorgaban plenas facultades para que disenaran sus politicas y

# Brodkin, 1999

* La mayoria de los estados restringio severamente la asistencia social, establecien-
do periodos fijos durante los que las familias podrian recibir la ayuda (por lo general,
entre dos y cinco anos. por tnica ocasion en la vida) y condicionando la asistencia a
que las personas participaran en programas de empleo o en trabajos no remunerados.
Los niveles de asistencia definidos por los estados permanecieron casi todos en los
niveles que tenian antes de las reformas, con un promedio de ayuda por familia de
alrededor de $ 377 dolares mensuales, cifra muy por debajo de la linea de pobreza. Las
familias podian complementar esta ayuda con las estampillas de alimentos subsidiadas
por el gobierno federal, que se aplicaban a la compra de articulos especificos. Para una
revision de la legislacion, véase Brodkin, 1999.
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programas, incluida la autoridad para reorganizar la forma en que se
prestarian los servicios. La supervisién de la administracién siguié
ddndose bdsicamente mediante la evaluacion del desempeiio, a la que
se sumaban estimulos fiscales para aquellos estados que redujeran el
ntimero de familias que recibian asistencia y elevaran las colocaciones
en programas de trabajo de quienes continuaban en las néminas de
asistencia social.

Acordes con la retérica de la NGP, las reformas administrativas
incorporadas en la nueva ley de asistencia social prometian mejoras
mediante el traspaso de competencias mds prdcticas a las entidades
estatales, y establecian estdndares de desempefio, pero dando a los
estados mds flexibilidad para determinar cémo debian alcanzarlos.
En general, las reformas administrativas adoptadas con la rubrica del
traspaso de competencias y la privatizacion, aplicaron dos técnicas de
la NGP para mejorar la discrecionalidad burocrdtica. En primer lugar,
las medidas de desempeiio eran utilizadas para especificar los estdnda-
res, mds que para estandarizar las prdcticas. En segundo lugar, recu-
rrian a la contratacién para arrancar el control de la prestacién de los
servicios de las manos de las grandes burocracias ptblicas, a las que
se culpaba de los fracasos anteriores, y otorgdrselo a organizaciones
privadas.

Como en el caso de las reformas previas, las nuevas soluciones
trajeron consigo nuevos problemas y, atin mds sorprendente, exacer-
baron algunos de los antiguos. Resulta dificil presentar un panorama
completo de estas reformas, en parte porque el traspaso de competen-
cias y la delegacion hicieron mas dificil recolectar datos de manera
consistente por todo el pais, en virtud de que los estados y las loca-
lidades pueden disenar y manejar sus politicas de distintas maneras.
Sin embargo, revisando las evidencias existentes podemos extraer
algunas lecciones sobre el enfoque contempordnco de la reforma ad-
ministrativa,

El resultado mds obvio y sefalado de los cambios a las politicas y
a la administracién fue la reduccién drastica en el niimero de solici-
tudes de asistencia social en tramite. En los primeros cinco anos de
la reforma, esa cifra disminuyd casi 60% en la escala nacional. Aun-
que esto se anuncié con bombo y platillo como evidencia del éxito
de las politicas y la prdctica, ¢acaso era cierto?, élos burderatas que



492  EVELYN Z. BRODKIN

trataban con la gente habian tenido mds éxito que antes en convertir
a los receptores de la asistencia social en elementos triunfantes de la
fuerza laboral?, del traspaso de competencias y la privatizacién habian
resuelto los espinosos problemas de la discrecionalidad que padeciera
la prestacién de los servicios sociales durante muchas décadas?

A pesar de los pronunciamientos oficiales sobre el éxito de la re-
forma a la asistencia social, dichos cambios tenian una cara “oculta”
sumamente alarmante, que revela que la discrecionalidad, rearticu-
lada en el contexto de las nuevas evaluaciones del desempenio y la
flexibilidad administrativa, seguian viciando la prestacion de la asis-
tencia social, aunque muy lejos del radar de la administracién o del
escrutinio publico.

Evaluacion del desempene. El nuevo régimen normativo incorporado
en la reforma contenfa medidas de desempeno que atendian basica-
mente a la disminucién del nimero de solicitudes en trdmite y, en
segundo lugar, a las cuotas para colocar a los individuos en empleos
o capacitacién. Este tipo de medidas, como era previsible, produjo asi-
metrias en los incentivos burocrdticos que, como se vio en el ejemplo
anterior, alteraban las précticas informales de suerte que mejoraron
los aspectos del desemperio que eran medidos, pero con consecuencias
adversas sobre los aspectos no medidos. En este caso, las recompensas
por disminuir el mimero de solicitudes en trdmite no iban apareja-
das de castigos para quienes no proporcionaran el debido acceso al
servicio. De igual manera, los premios por cumplir con las cuotas de
colocacién en empleos y capacitaciones no iban a la par de premios
por la calidad de dichas colocaciones, o castigos por empujar a la gente
a malos empleos o capacitaciones inutiles.

En la préctica, estas reformas administrativas generaron un am-
biente organizacional que daba prédcticamente rienda suelta a aque-
llas prdcticas discrecionales que redujeran el nimero de solicitudes
en trdmite, sin importar como se lograra esto, es decir, incluso enredando
a las personas en papeleos, desalentado la participacién de la gente
sin tomar en cuenta sus nccesidades, creando un exceso o abuso de
requerimientos y otras conductas malintencionadas, desalentadoras
e indiferentes por parte de los buréeratas. Un estudio realizado en
Chicago encontrd una relacion estadisticamente significativa entre la
reduccion del nimero de solicitudes en trdmite y una variedad de obs-
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tdculos administrativos, tales como el abuso y mal uso de requisitos de
procedimiento, el traspapeleo de expedientes y la aplicacién errénea
de las politicas.

Entre las burocracias publicas que se tornaron en casi guardianes
de las prestaciones, la evaluacién rudimentaria del desempeiio, cen-
trada en las cuotas de colocacidn, al parecer fomentd las prdcticas
discrecionales que seguian la légica del trato directo con los clientes,
mds que una légica de servicio social, al menos hasta donde es posible
ver. En estudios sobre ciertas entidades de asistencia publica se revela
que los asistentes sociales operaban con la mentalidad de “cumplir con
las cifras” y actuaban con mds discrecionalidad para hacer proselitis-
mo sobre el trabajo, al tiempo que metian a los solicitantes en aquellos
programas de servicio donde habia vacantes, sin considerar mayor-
mente que las personas fuesen las adecuadas para dichos empleos.”

Como han empezado a demostrar esos estudios, aunque “mejora-
ron” los elementos de desempeno que eran evaluados, los antiguos pro-
blemas de la discrecionalidad continuaron e incluso empeoraron, fuera
del rango de las dimensiones reguladas y medidas del desempefio.
Las prdcticas administrativas “reformadas” han estado vinculadas al
marcado incremento en el numero de familias muy pobres que carecen
de trabajo, de asistencia social y de estampillas para alimentos.*

Contratacion. La reforma administrativa también recurrid a la con-
tratacion para llevar a nuevas organizaciones que contaban con las
habilidades e ideas que tanto se requerian, hacia dreas de la provisién
de asistencia social dominadas durante mucho tiempo por las grandes
burocracias publicas. Trasladar la discrecionalidad hacia esas organi-
zaciones ofrecia una posibilidad de solucionar algunos problemas apa-
rentemente sin solucién, de la prestacién de servicios pablicos. Una
inyeccién de fondos federales para servicios contratados contribuyé a
elevar la contratacién privada y atrajo a empresas lucrativas al negocio
de la asistencia social hasta niveles sin precedentes.* Es dificil genera-

* Brodkin, Fuqua y Waxman, 2005,

* Brodkin, 2005; Meyers y Lurie, 2005.

# Brodkin, Fuqua y Waxman, 2005; Lens, 2005; Meyers y Lurie, 2005.

* Gabor et al., 2003; Zedlewski, 2002; Zedlewski ef al. 2003; Ziliak ef al., 2000.
* Fraker ef al., 2004; Sanger, 2000 y 2003.
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lizar sobre las prdcticas de contratacidn, dadas las muchas diferencias
que existen en todo el territorio de Estados Unidos;™ sin embargo, las
evidencias sugieren que la contratacién, al igual que otras reformas
admuinistrativas, quizd no sea la solucién a la discrecionalidad buro-
crdtica, como lo hubieran querido sus promotores.

La contratacién, como estrategia administrativa, consistia bdsica-
mente en entablar contratos que influyeran indirectamente sobre la
discrecionalidad, sin recurrir al control o a la estandarizacion. Cons-
cientes de que la calidad de los contratos dependeria de la calidad de
las evaluaciones que aplicaran, los administradores intentaban mejo-
rarlos continuamente, por lo que pasaron de los pagos fijos y per cdpi-
ta para los individuos contratados para los servicios, a esquemas mds
complejos basados en el desempeiio. No obstante, la mayoria de los
contratos estaba orientada a las “colocaciones”, un producto ficilmen-
te cuantificable (es decir, empleos por tiempo limitado y con salarios y
horas de trabajo fijos), e incluso aquellos disenados claramente como
“pago por desemperio” generalmente no median o responsabilizaban a
los proveedores por las dimensiones cualitativas de su desempefio, re-
lativas ya fuera a los servicios prestados o a los resultados en términos
de calidad del trabajo o perspectivas futuras. Como en otras iniciati-
vas similares que buscaban resolver el problema de la discrecionali-
dad en el sector piiblico, la evaluacidén rudimentaria del desempeno
en los contratos desvid la discrecionalidad hacia la cantidad, en lugar
de observar la calidad. En efecto, se disend un nuevo escenario para
otro “juego de nimeros”, en el que los proveedores eran premiados
por cumplir con metas de colocacién al menor costo marginal, y en el
que las inversiones hechas para crear capacidad para brindar calidad
en los servicios solo eran recompensadas indirectamente, si acaso.”

Sin duda, en muchas partes del pais los funcionarios trataron de con-
feccionar métodos de evaluacién mads sofisticados para las dependencias
que transitaban de la asistencia al trabajo, como por ejemplo evaluando
la colocacién laboral como una tasa de las colocaciones entre los partici-

“"Un estudio caleula que el gobierno asigné fondos para impulsar el trinsito de la
asistencia social al trabajo a mds de 700 organizaciones y dependencias. Fraker, Levy,
Olsen y Stapulonis, 2004,

" Brodkin, 2005; Hasenfeld y Evans, 2004.
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pantes en el programa (mds que como una simple cuota), u otorgando
bonos por las colocaciones mds duraderas (de un mes a un mdximo de
seis meses). Pero, en general, incluso este tipo de medidas de alguna
manera incentivaba que se eliminara a los posibles participantes y se
les colocara en el tipo de empleos inestables y con bajos salarios que
ofrecen pocas perspectivas de seguridad econémica o progreso.*

La privatizacidén, como reforma administrativa, también dependia
de la seleccidn estratégica de los proveedores, con los cuales se esperaba
mejorar las prdcticas burocrdticas al colocar ahora la discrecionalidad
en manos de agencias privadas, dando mds confiabilidad a los objetivos
publicos. Pero esto también presentaba dificultades. Los estudios sobre
privatizacién han mostrado que, en ocasiones, los funcionarios aplica-
ron criterios de seleccion que estaban mds motivados por la politica
que por los objetivos del servicio.” En el mejor de los casos, los funcio-
narios responsables de asignar los contratos a veces debian actuar con
mucha mcertidumbre y poca informacién en la cual basar sus decisio-
nes de seleccién.® En esas circunstancias, seleccionar a los proveedores
que pudieran mejorar la calidad de la prestacion de los servicios es mds
una cuestién de suerte que de habilidad administrativa.

Por dltimo, las estrategias de privatizacion son objeto de criticas poli-
ticas, una de las cuales es particularmente pertinente para este andlisis.
Algunos detractores han sostenido que la contratacién como reforma
administrativa “desdibuja las fronteras” entre los sectores publico y
civil, de tal suerte que podrian verse reducidas las ventajas de poner
la discrecionalidad en manos privadas.™ Los estudios sugieren que las
agencias privadas podrian verse en el dilema de cumplir sus obligacio-
nes contractuales o crear las mejores oportunidades para sus clientes.”
En efecto, las pricticas discrecionales que ponen en ventaja al sector
privado sobre el publico para la prestacion del servicio podrian verse
afectadas si dichas agencias se vuelven agentes del gobierno.”

 Brodkin 2005; Lambert, Waxman y Haley-Lock, 2002.
* Roper, 1998; Sanger, 2000.

#* Brodkin, 2005.

# Kramer, 1994; Lynn, 2001.

" Hasenfeld y Evans, 2004,

' Smith y Lipsky, 1993; Weisbrod, 1988.
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Que el traspaso de competencias y la privatizacion puedan produ-
cir los resultados esperados del traslado de la discrecionalidad depende,
en parte, de cémo respondan las agencias privadas al tipo de contrata-
cién. Seria de esperarse que el mejor testimonio en favor del traspaso
de competencias provenga de las experiencias de las organizaciones
no lucrativas que surgen de la comunidad, especialmente aquellas con
raices muy profundas en la comunidad y una historia de compromiso
con la asistencia social. Sin embargo, los estudios de caso sobre las
agencias comunitarias revelan que éstas pueden verse presionadas a
que acomoden sus précticas (y comprometan sus objetivos) para cum-
plir con las demandas cuantitativas de los contratos con ¢l gobierno,
de los que dependen para contar con apoyo para su organizacion.*
Desde el punto de vista politico, la penetracién del gobierno en la
sociedad civil es algo muy preocupante.

LECCIONES Y RETOS PARA EL FUTURO

Como sugiere esta historia politica critica de la politica social y la re-
forma administrativa en Estados Unidos, no existen “soluciones répi-
das” para el eterno dilema de llevar los objetivos sociales a la realidad,
sobre todo cuando la acci6n depende de las pricticas discrecionales de
los burdcratas que tratan con la gente. Si la historia sirve de algo, es
poco probable que los antiguos problemas burocriticos puedan resol-
verse con técnicas de la nueva administracién publica. Mas bien, los
problemas resurgirdn, ahora adaptados y como reaccién a los nuevos
contextos politicos y organizacionales.

Existen algunas opciones estratégicas; sin embargo, todas ellas
plantean sus propias oportunidades y dilemas. Por ejemplo, cuando
la capacidad administrativa es débil, una opcién es disenar politicas
que sean menos exigentes en términos administrativos. Desde esta
perspectiva, los programas de transferencia de ingresos relativamente
sencillos podrian ser preferibles a politicas complejas de servicio social
o que pretendan modificar conductas. En Estados Unidos, las pensio-

2 Alexander, Nank vy Stivers, 1999; Brodkin, 2005; Hasenfeld y Evans, 2004;
Smith y Lipsky, 1993.
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nes para los ancianos (Seguro Social) ofrecen un modelo de este tipo
de politicas. Las reglas son sencillas, la derechohabiencia es sencilla y
la participacién es alta. Este disefio refleja un alto nivel de consenso
politico respecto de la asistencia para ancianos, en comparacién con
los programas de subsidio por desempleo, que generan reglas muy
complejas (y la necesidad de la discrecionalidad por parte de los buré-
cratas que atienden las solicitudes) para determinar las dimensiones
no monetarias de la elegibilidad y el mérito moral.*

Sin embargo, cuando la politica social es compleja o entrana la
prestacién del servicio mediante organizaciones que atienden directa-
mente al publico, la discrecionalidad es inevitable. En estos casos es
inutil tratar de eliminarla y los mntentos por imponer la jerarquia o la
estandarizacion es probable que no hagan sino llevarla a la clandesti-
nidad. La Nueva Administracién Publica ofrece mecanismos alternos,
uno de los cuales es la evaluacidn del desemperio y la contratacidn.
Estas estrategias pretenden manejar la discrecionalidad y, en el caso
de la privatizacién, trasladarla; pero no son una panacea.

Como lo sugiere este andlisis, estos tipos de estrategias pueden ser
efectivas en el sentido de que ejercen una influencia en las practicas de
trato directo con la gente. No obstante, la influencia puede ser positiva
o negativa. La evaluacidn del desempeno puede dar la impresion de
que existe una rendicién de cuentas, pero en realidad dejar ocultos as-
pectos fundamentales del contenido de la evaluacion. Ciertos tipos de
cuotas de desemperio, como tasas de participacién o nimero estimado
de ninos maltratados, son fdciles de medir e imponer, pero no atien-
den al contenido de la practica y pueden incluso ser contraproducen-
tes. Por otra parte, las evaluaciones de resultados mds generales (como
la reduccién del mimero de solicitudes tramitadas o la unificacién de
familias desavenidas) pueden responsabilizar a las agencias de cosas
que estan mds alld de su control, incluida la adecuacion de los recursos
y condiciones de las mismas con respecto al entorno externo. Tampo-
co dejan ver datos cruciales sobre ¢dmo se lograron los resultados eva-
luados. Las evaluaciones pueden hacer mds dafio que bien si no estin
claramente especificadas, de tal suerte que aun cuando la evaluacién
del desempefio dé la apariencia de transparencia, quizd en realidad

“ Brodkin, 1999; Handler y Hasenleld, 1991.
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impida comprender cémo funcionan las agencias y el contenido real
de lo que estdn produciendo. En el caso de la asistencia publica, la
evaluacion del desempeno como reduccién del mimero de solicitudes
en trdmite hizo que se tuviera la impresion de que la reforma a la asis-
tencia social habfa sido un éxito. No obstante, la evidencia demuestra
cdmo se consiguieron esas cifras, mientras que otros indicadores del
agravamiento y profundizacién de la pobreza revelan una conclusion
muy diferente y mds compleja.

Aunque la evaluacion del desempefio tiene la finalidad de obligar a
la rendicién de cuentas, a la vez que se permite la flexibilidad en el tra-
to directo con los solicitantes, en la practica esta estrategia ha llevado
a que los asistentes sociales camplan con reducir el mimero de solicitu-
des en trdmite negando, prorrogando e ignorando las peticiones y ne-
cesidades de sus clientes. Esto es especialmente peligroso cuando las
consecuencias negativas de la discrecionalidad permanecen ocultas,
fuera de la vista de la supervisién o el interés de la administracion.*!

La contratacién, otra estrategia de la NGP, traslada la discrecionali-
dad, haciendo posible que pase de ser un vicio a una virtud. Esto seria
sin duda el caso si la seleccién de los proveedores contratados y el
diseno del contrato funcionaran de la manera idealizada en que se les
presenta en algunos andlisis de la privatizacién. Pero, en la practica,
la privatizacion de las funciones de la asistencia social ha presentado
muchos problemas, la seleccién ha sido dificil (y, en ocasiones, sujeta a
la interferencia politica), y la evaluacion del desempeiio (nuevamente),
imperfecta, por decir lo menos.

El traspaso de competencias y la privatizacién pueden propiciar que
haya mds posibilidades de eleccidn y capacidad de respuesta, como lo
afirman sus defensores. Pero, por otra parte, cabe la posibilidad de
que las agencias privadas contratadas para realizar las funciones del
Estado sean atin mds rigidas que las publicas. Por otra parte, el Es-
tado mismo puede ser un consumidor muy exigente.*” Las agencias
privadas y sin fines de lucro, que carecen de electorados fuertes y de
contrapeso, o la fuerza de resistencia de la que disponen los burécratas

" Brodkin, Fuqua y Waxman, 2005: Diller, 2000; Meyers y Lurie, 2005; Soss.
2000.
' Brodkin, 2005; Hasenfeld y Evans, 2004,
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publicos (para bien y para mal), podrian pasar de ser una alternativa
para el gobierno a un brazo de éste.* En ese caso, la privatizacién
socavaria los fundamentos de la sociedad civil.”

En dltima instancia, aunque las reformas de la nueva administra-
ci6én publica afirman mejorar la rendicién de cuentas, cabria pregun-
tarse: ¢qué tipo de rendicién de cuentas? Por lo general, la evaluacién
del desempeiio y la contratacion hacen que las organizaciones asuman
su responsabilidad “hacia arriba” de la jerarquia, pero se presta menos
atencién a los mecanismos que pudieran mejorar la rendicién dé cuen-
tas “hacia abajo”. ¢Qué oportunidades tienen los ciudadanos ordina-
rios de presentar reclamaciones, pedir que se les repare por agravios o
influir de alguna otra forma en el curso de la prestacién del servicio?
Estas preguntas asumen una particular importancia en el caso de los
programas sociales en Estados Unidos, en donde algunos de los cam-
bios administrativos arriba descritos han ido de la mano de un proyecto
mis amplio de recortes a la asistencia publica y de un programa neo-
liberal de reduccién del estado de bienestar.

La urgencia de hallar soluciones a los complejos problemas admi-
nistrativos podria intensificarse a medida que la globalizacién y las
presiones econdmicas derivadas de ella modifiquen el entorno en el
que las politicas de asistencia social han sido concebidas e instrumen-
tadas. Ante esto, resulta cada vez mds importante que las tecnologias
de la reforma administrativa sean evaluadas en términos que vayan
mads alld de los meros criterios de eficiencia. Si se quiere que la admi-
nistracion contribuya al progreso de la asistencia social en un entorno

" Alexander, Nank y Suvers, 1999; Kramer, 1994: Smith y Lipsky, 1993.

' La totalidad de las repercusiones politicas es, por supuesto, mucho mayor. Una
interesante linea de imvestigacion plantea la posibilidad de que el traspaso de compe-
tencias pudiera ensanchar la gama de actores que participaran en los programas de
asistencia social, lo que ofreceria un bastion contra los recortes que ocurren en los
periodos de contraccion econdmica o politica, Aunque existen ciertas cvidencias que
sustentan esta hipdtesis, también hay pruebas de que el poder de contrapeso de los
actores como organizaciones podria variar entre los diversos tipos de programas y
electorados, y los programas destinados a las poblaciones mis vulnerables serian los
menos preparados para protegerse contra los recortes (Pierson, 1994, pp. 164-182).
Mads atin, no es evidente que dichos actores pudieran tener la capacidad para proteger
a los pobres por medio del cabildeo politico que se lleva a cabo para proteger a las
organizaciones de servicio social,
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incierto, serd necesario, también, proponer una politica democritica
de participacién e inclusién social.
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GERENCIA SOCIAL PARA EL COMBATE
A LA POBREZA EN MEXICO
EL CASO DEL PROGRAMA
DE DESARROLLO HUMANO OPORTUNIDADES
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Ll & /é/’ Ernesto Velasco Sdanchez

Hasta el dia de hoy, la relacién entre politica social y gerencia social
no ha sido satisfactoriamente tratada por la literatura: el puente entre
la operacién de los procesos de produccién de los bienes y servicios
sociales y las decisiones sobre cémo enfrentar los problemas de la vul-
nerabilidad, la pobreza y la marginacién sigue por ser construido en
términos tedrico-conceptuales.! Sin embargo, esta vinculacién existe
y genera escenarios que dificultan o facilitan alcanzar los objetivos de
las politicas y programas. Aun mds, esta relacién no necesariamente
es armonica, sino que puede estar llena de paradojas y tensiones que
hacen del arte de la gestion de programas sociales un reto intelectual
y prdctico.

! En este sentido hay esfuerzos notables, especialmente desde el mirador que ofrece
el concepto de Gobernanza o Gorvernance. Véanse Patricia Ingraham y Laurence Lynn
{eds.) (2004), The Art of Governance. Analying Management & Administration, Washington
DC, Georgetown University; y Patricia Ingraham et al. (2003), Government Performance.
Why Management Matters, Baltimore, The Johns Hopkins University Press. Otra via se ha
abierto gracias al concepto de policy fools. Véanse Lester M. Salamon (ed.) {2002), The
Tools of Goverment. A Guide to New Governance, Oxford, Oxford University Press; B. Guy
Peters (2000), “Policy Instruments y Public Management: Bridging the Gaps”, Journal
of Public Administration Research, 10, pp. 35-47. Desde los estudios de la instrumentacion,
véase para el caso latinoamericano: Merilee S, Grindle, “Restricciones politicas a la
implementacién de programas sociales: la experiencia latinoamericana”, en Bernardo
Kliksberg (comp.) (1989), éComo enfrentar la pobreza? Estrategias y expertencias organizacio-
nales innovadoras, Buenos Aires, PNUD-CLAD-Grupo Editorial Latinoamericano.
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Desde esta perspectiva, el presente trabajo analiza la experiencia
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (Oportunida-
des) como ejemplo de un programa social que ha adoptado exitosa-
mente un enfoque de innovacion gerencial orientada a la mejora de la
calidad de sus servicios. Este programa ofrece apoyos monetarios a las
madres de familias en condiciones de pobreza extrema (con valor de
$170), becas a los miembros del micleo familiar en edad escolar (nive-
les de tercero de primaria a educacién media superior, con valores de
entre $115 y $730),* acceso a un paquete bdsico de salud y suplemen-
tos alimenticios a mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, y
a nifios de entre 4 y 23 meses o menores de 5 afos con problemas de
desnutricién. Todo lo anterior condicionado a que los nifios asistan re-
gularmente a la escucla, que la familia vaya a consultas programadas
en su clinica de salud y que las beneficiarias y becarios de educacién
media superior participen en pldticas de orientacién sobre temas de
salud, higiene, entre otros. Su objetivo fundamental es invertir en las
capacidades de las personas de manera que sc evite la transmision
intergeneracional de la pobreza.

Oportunidades resulta un caso interesante de estudio, no sélo por-
que su diseno (basado en una estricta focalizacién de las transferen-
cias monetarias y en dotar de incentivos para el cuidado de la salud y
la permanencia en la escuela) ha recibido el reconocimiento generali-
zado por su eficacia o por los premios a la calidad a los que se ha hecho
acreedor (Innova 2004), sino también porque ofrece la oportunidad
de separar empiricamente el momento del diseiio de la politica del de
su gestion: se trata de un programa cuyos componentes fundamentales
fueron definidos durante la administracion del presidente Ernesto Ze-
dillo (1994-2000), pero que fue adoptado, con algunas modificaciones,
por la administracidn del presidente Vicente Fox (2000-2006). Por esta
razon, el “disenio” de la politica puede considerarse como una variable
constante, permitiendo separarla de la “gerencia” de la politica, que si
cambia sustancialmente a lo largo del tiempo. Se sacard ventaja de esta
situacién para identificar en qué medida la “politica” ha sido “geren-

* Cifras para el segundo semestre de 2005. Fuente: wivw.oportunidades.gob.mx. Tam-
bién se otorga un apoyo para ttiles escolares y apoyos para jovenes becarios que se
graduen de la educacion media superior.
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cializada”, es decir, modificada a partir de los supuestos y preceptos
de la gerencia de la calidad, un componente conspicuo de la Nueva
Gerencia Publica (NGP), o si predomina el apego a un disefio técnico
basado en la estricta focalizacidn de los apoyos y en procedimientos
rigidos, centralmente definidos y controlados (mds relacionados con
las formas prescritas por el andlisis de politicas publicas). El fin dltimo
es hacer un sefialamiento sobre la factibilidad de la aplicacién de los
enfoques de innovacién gerencial en el caso de la gerencia social para
la reduccién de la pobreza.

Siendo esquemdticos, el disefio de una politica focalizada supone es-
tablecer criterios discriminantes rigurosos (transparentes y conocidos
previamente) de procesos rigidos que eviten la incorporacién de fami-
lias que no califican para el programa y de mecanismos de supervision
igualmente estrictos e inflexibles para asegurar que los beneficiarios
cumplan con sus obligaciones. Por su parte, la NGP parte del princi-
pio de ofrecer capacidad de decision a los funcionarios de contacto,
responsabilizdndolos por los resultados que obtienen mds que por los
procedimientos que siguen. De esta manera, el enfoque gerencialista
es, al menos potencialmente, contrario a la forma de operacién que
necesariamente adoptan las politicas de cardcter focalizado.

La hipotesis que guia esta reflexién es que, en el caso de Oportuni-
dades, la gerencia de la calidad y el disefio de politica conviven y pue-
den hasta ser sinérgicos, siempre que la descentralizacién gerencial, la
flexibilidad y la orientacion al usuario no modifiquen sustancialmente
los criterios centrales de elegibilidad y permanencia en el programa.

En la primera seccién de este trabajo se ofrece un marco conceptual
que permitird el andlisis del caso del programa Oportunidades, a la luz
de los desarrollos tedricos de la gerencia social. La segunda hace un breve
recuento de los fundamentos del disefio de Oportunidades y se describen
las innovaciones gerenciales experimentadas en los tltimos afios en el
marco del programa. Finalmente, se ofrecen algunas conclusiones.

LA GERENCIA SOCIAL: INNOVACION Y CONSTRUCCION DE CIUDADANIA

Como es ampliamente conocido, la crisis de los estados de bienestar
curopeo y nacional-populares en América Latina, junto con los desa-
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rrollo de los estudios de la instrumentacién de las politicas publicas,
implicaron un reto importante a la disciplina y a la prdctica de la
administracién publica, tradicionalmente dominada por los enfoques
legalistas del derecho administrativo. A parir de finales de la década
de 1970 se presencié el desarrollo de nuevas prdcticas gerenciales en
gobiernos locales de paises anglosajones que posteriormente se dise-
minaron en el Ambito nacional en paises de Europa, Oceania y Amé-
rica, y dieron lugar al nacimiento del enfoque de la Nueva Gerencia
Pdablica (Kettl, 2001).

La NGP, nacida principalmente de la combinacién de los méto-
dos y técnicas desarrollados en la administracién de negocios y en
la teoria de las organizaciones, hereda la preocupacién por mirar
a las organizaciones que ejecutan las politicas, pero no comparte
la conclusién fatalista de los estudios de la instrumentacién, que
asume la inevitable brecha entre deseos y logros alcanzados. Por
el contrario, la gerencia piblica se enfoca en proveer herramientas
destinadas a cerrar esa brecha. La gerencia publica es entonces un
enfoque mds que un cuerpo teérico coherente e integrado,’ que
ofrece una perspectiva a la vez descriptiva y normativa, que plan-
tea que el rendimiento del gobierno es funcién de las condiciones
del entorno en las que opera y de las formas de organizacion y
direccién (estructuras, procesos, formas de direccién y cultura or-
ganizativa) que adoptan las entidades del sector publico. En espe-
cial, los adherentes a este enfoque comparten una visién critica,
aunque no siempre negativa (Goodsell, 1985), de las formas buro-
créticas tradicionales de organizacién del sector publico (Barzelay,
1998). Frente a la forma tradicional de entender la administracién
publica, la gerencia publica quiere dar un sentido de dinamismo
basado en promover el uso de los margenes de libertad de decisién
disponibles para los funcionarios para asegurar un rendimiento
superior, en contraste con la aplicacién mecdnica de normas y re-

1 Esta falta de integracidn sucede tanto en los aspectos normativos o profesionales
de la NGP como en términos de disciplina de estudio. Véase Barry Bozeman, “La teo-
ria, la sabiduria y el cardcter del conocimiento en la gestién publica: opinidn critica
del nexo entre teoria y practica”, en Barry Bozeman (ed.) (1998), La gestion piblica. Su
sttuacion actual, México, FCE-CGNGPAP-Universidad Auténoma de Tlaxcala.
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glamentos.* Ante los problemas derivados de las formas tayloristas
de organizacién en la provisién de bienes y servicios piblicos, la NGP
propone la adopcién de herramientas gerenciales (muchas de ellas
adoptadas del sector privado) que permitan una mejor adaptacién de
las organizaciones gubernamentales a su entorno y que empoderen
(empowerment) a los funcionarios que tienen contacto con los usuarios,
responsabilizdndolos por los resultados que ofrezcan.’ Entre estas
ultimas destaca la Gerencia de la Calidad (GC), que se refiere a las ac-
tividades directivas y operativas orientadas a plancar, controlar, asegurar,
validar y mejorar continuamente la prestacién del servicio, con el fin de que
caracteristicas de los productos (bienes, servicios y/o regulaciones) co-
rrespondan a las necesidades y expectativas de sus usuarios y, de esta
manera, las satisfagan o superen (Aguilar, 2006).°

La aparicién de la NGP, y en particular la popularizacién de la
GC en el gobierno, no sélo reenfocé la atencién en los aspectos or-
ganizativos y en los procesos que implica la produccién de bienes
y servicios ptiblicamente proveidos,” sino que abrié la puerta a la
innovacion gerencial:® se extendié la idea de que las formas de organi-

* Para ver las implicaciones del término gerencia publica, véase Enrique Cabrero Men-
doza (1995), Del admmistrador al gerente pniblico. México, INAP, y ¢l “Estudio Introductorio” del
mismo autor a Barry Bozeman (ed.), La gestion priblica. Su situacion actual, op. at.

" Sobre los diferentes componentes de la NGP, véase Christopher Hood (1991), “A Pu-
blic Management for All Seasons?”, en Public Administratiom, vol. 68, pp. 2-19; Christopher
Pollit (2003}, The Essential Public Manager, Maidenhead, The Open University Press, cap.
2:y Tom Christensen y Per Laegreid {eds.) (2002), New Public Management: The Transforma-
tion of Ideas and Practice, Aldershot. Ashgate.

 Véase también Mike Reed (1995), *Managing Quality and Organizational Poli-
tics. TQM as a Government Technology™, en Ian Kirkpatrick y Miguel Martinez Lucio,
The politics of quality in the public sector, Nueva York, Routledge. pp. 44-64.

* Por proceso se entiende una cadena interrelacionada de actividades que transfor-
man ciertos insumos en un producto que es de “valor™ para un usuario o beneficiario
final.

*En adelante, por innovacion se entenderd “la introduccion consciente o deliberada
de nuevas o mejores formas de toma de decisiones, organizar las actividades y disenar
los procesos que llevan a un aumento del rendimiento organizativo™. Behn, citado en
Eugene B. McGregor Jr. (2000), “Making Sense of Change”, en Jeffrey L. Brudney et al,
Advanang Public Management. New Developments in ??xe'm'y, Methods and Practice, Washing-
ton DC, Georgetown University Press, pp. 127-151. Véase igualmente, Sanford Borins
(2002), “The Challenge of Innovating in Government”, en Mark A. Abramson ¢ Ian D.
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zacion y direccién del sector puiblico no necesariamente deberian ser
burocridticas. Por el contrario, los funcionarios debian poner a los
usuarios, beneficiarios o al ciudadano en el centro de su atencién,
de manera que los modelos de direccidn, coordinacion, divisién del
trabajo, entre otros, se adaptaran a las necesidades ciudadanas y no
al contrario.

La gerencia social, como subespecialidad de la gerencia publica
(INDES, 2004: 3-7), se concentra en el andlisis de las caracteristicas
particulares de la ejecucion de programas sociales. Este enfoque par-
te del supuesto de que no es posible separar la “politica publica” (y
sus resultados) de las organizaciones por medio de las que se disenan,
¢jecutan, comunican y evaltan. Es decir, la politica es moldeada por
el comportamiento de las personas que integran las organizaciones
responsables de decidirla, comunicarla, ejecutarla y evaluarla. De
acuerdo con Merlee S. Grindle (1989), todo programa social pasa
por tres momentos fundamentales: el disefio del programa, la adop-
cion de las estrategias para administrarlo y las decisiones sobre la
asignacion de recursos en el lugar donde se suministran los servicios
del programa. La gerencia social se enfoca fundamentalmente en los
dos tltimos aspectos.”

La gerencia de los programas sociales no era considerada un tema
digno de estudio durante la mayor parte del siglo xX. El supuesto
era que, una vez que existian en la ley, las acciones de cardcter social
eran simplemente “administradas”, es decir, ¢jecutadas al pie de la
letra por las estructuras burocrdticas. En América Latina, en general,
y en México en particular, los programas sociales eran gestionados
segun un patrén homogéneo: ante problemas nacionales de cardcter
masivo, se creaba una gran institucién central. Dada la escala de los
programas, se crearon grandes estructuras centralizadas, generalmen-
te dominadas en sus escalafones medios y altos por profesionales de la
salud, la educacién o similares. El contexto politico generaba constan-

Littman (eds.). funovation, Nueva York, The Price Water House Coopers Endowment for
the Business of Government-Rowman & Littleficld Publishers, pp. 59-105.

" El primer momento, el disefio de los programas, es el dmbito privilegiado del and-
lisis de politica priblica en su senuido original y mds estricto. Véase, David L. Weimer
y Aidan R. Vining (1992}, Policy dnalysis. Concepts and Practice, Englewood Cliffs, Nueva
Jersey, Prentice-Hall. 2°, ed.
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tes presiones para la expansion de los servicios sociales, por lo que con
frecuencia las oficinas locales se veian rebasadas por la demanda vy, al
mismo tiempo, los programas se expandfan mds alld de la capacidad y
los presupuestos existentes, por lo que la calidad de bienes y servicios
que se provefan al ciudadano o beneficiario final tendia a verse redu-
cida (Urdaneta, 2000: 21)."

Este enfoque tradicional de gestion publica ha sido fuertemente criu-
cado por su falta de sensibilidad ante necesidades particulares, el despla-
zamiento de los fines por los medios que frecuentemente lo caracteriza,
la ineficiencia, el burocratismo, la corrupcidn, y por las inequidades en
el acceso que sufrian amplios sectores de la poblacién fuera del alcance
de las grandes instituciones piblicas. Por ejemplo, el Informe sobre el
Desarrollo Mundial 2004, publicado por el Banco Mundial, tuvo como
tema central la dotacién de servicios piiblicos para las poblaciones con
mayores carencias. Dicho documento resalta cuatro problemas que la
gerencia social debe atender de manera urgente:

1. El gasto publico dedicado a educacién y salud redunda mayor-
mente en beneficios a la poblacién que no es pobre.

2. Los recursos publicos no siempre llegan a los proveedores de
servicios de primera linea (o de contacto).

3. Los sistemas existentes no promueven ni incentivan una presta-
cidn adecuada de los servicios, muestran poca sensibilidad ante
las necesidades o expectativas de las poblaciones pobres y no
ofrecen la calidad de trato que se les debe. Esto es causado por

" Sin embargo, las caracteristicas de estas burocracias masivas no se acercaban

a las del ideal weberiano del “apego al expediente”, o al taylorista de la realizacion
precisa de procesos estandarizados. Orlando Urdaneta Ballén (2000) caracteriza a las
burocracias latinoamericanas como integradas por organizaciones sobrerreguladas,
con una multitud de normas frecuentemente incongruentes entre si; con un dmbito de
competencia poco claro: con planeacion y asignacion de recursos poco sistemdticas y
discrecionales, donde predomina la superposicion de funciones entre las dreas operati-
vas y aquellas que administran los presupuestos y donde es frecuente la corrupcion, el
uso patrimonial de las instituciones vy la ineficiencia. Asimismo, el ingreso, la promo-
cién y la permanencia del personal estdn determinados por influencias politicas y no
por el mérito individual, lo que no garantiza la idoneidad de los perfiles de los funcio-
narios para realizar las tareas que se les asignan (El Desarrollo de los Recursos Humanos en
los procesos de apertura economica. Modelo “U”", Bogotd, 3R Editores, p. 21).
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la falta de recursos, los bajos salarios, la corrupcién, el clientelis-
mo, entre otros fendmenos; y

4. Las personas en situacién de pobreza frecuentemente no deman-
dan los servicios, ya sea porque no consideran que les brindan
los beneficios esperados, porque no cuentan con la informacién
suficiente para acceder a los mismos o porque existen factores
culturales contrarios a la utilizacién de alguno de los servicios
disponibles. (World Bank, 2004: 3-5)

El resultado de lo anterior es que, en muchos casos, los patrones de
exclusién/inclusién preexistentes en la sociedad se reproducen en el
acceso a servicios soctales. Algunos investigadores han incluso adop-
tado una postura fatalista que considera inevitable que los estados
de bienestar europeos o sociales en América Latina reproduzcan las
divisiones entre clases, géneros, razas, etc., que caracterizan a cada
sociedad. Sin embargo, otros reconocen que la gerencia social también
ofrece un espacio que puede oponerse a dichas formas de exclusién."

En este sentido, el mismo mforme del Banco Mundial sefiala que los
gobiernos alrededor del mundo han adoptado nuevas formas de gerencia
de los servicios para aquellos en situacion de pobreza, con el objetive de
contrarrestar los problemas mencionados. Entre estas estrategias estd la
subcontratacion, la entrega de concesiones al sector privado, la descentra-
lizacion, la corresponsabilidad de las comunidades y las asignaciones direc-
tas de dinero a los hogares. La recomendacién principal que se desprende
del informe es que, para asegurar el adecuado acceso de las poblaciones en
condicién de pobreza a servicios publicos de calidad, se requiere dotar de
mayor poder a los “clientes” (los pobres) sobre los proveedores (directos ¢
indirectos) de dichos servicios. En otras palabras, se requiere hacer a los ge-
rentes publicos responsables frente a las comunidades de los resultados que
entregan (rendicién de cuentas gerencial)." Para lograr lo anterior, dice el
informe, es necesaria la combinacién de los siguientes elementos:

" Para una revision de esta discusion, véase: Maureen Mackintosh (1998), “Public
Management for Social Inclusion”, en Martin Minogue, Charles Polidano y David
Hume (eds.), Beyond the New Public Management, Chelthenham, Edward Elgar, pp. 76-93.

" Sobre el concepto de rendicidn gerencial de cuentas véase Patricia Day y Rudolf
Klein (1987), Accountablities. Five Public Services, Londres, Tavistock Publications.
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. Aumentar y mejorar la calidad de la informacién disponible

para que los usuarios conozcan la operacién y los resultados de
los programas dirigidos a aquellos en situacién de pobreza.

. Establecer mecanismos juridicos, politicos y econémicos para

que las personas en condiciones de pobreza puedan hacer llegar
sus quejas y exigencias.

. Promover la separacién del disenio de las politicas y la provision

de los servicios publicos, de manera que se promuevan relaciones
contractuales o semicontractuales entre los tomadores de decisio-
nes y las organizaciones (ptblicas, privadas o sociales) que entre-
gan los beneficios directamente a las comunidades pobres; y
Fomentar la participacion de las personas en condiciones de po-
breza en la provision de los servicios mediante la adaptacion de
éstos a las condiciones y necesidades locales, y la supervision de la
calidad en el punto final de su prestacién."

Es decir, se puede interpretar que para el Banco Mundial, una ge-

rencia social que asegure el acceso de las poblaciones de escasos re-
cursos a los servicios puede verse como una funcién de los siguientes

elementos (cuadro 1):

CuUADRO 1

GSE=1+ ME + RC + PB
GSE: Gerencia social eficaz.
i: Informacion disponible para aquellos en situacién de pobreza.

rios/beneficiarios y actores interesados.

proveedores de los servicios.
PB: Participacién de los beneficiarios (las personas en situacidon de
pobreza) en el diseno y monitoreo de la calidad de los servicios.

ME: Mecanismos de queja y canalizacién de exigencias de los usua-

RC: Relaciones contractuales entre diseniadores de las politicas y

Fuente: Elaboracién propia con base en The World Bank s Annual Development Report, 2003.

" A estas recomendaciones se agrega la exigencia de que las organizaciones interna-
cionales que proveen recursos para proyectos e iniciativas de desarrollo fortalezean los
mecanismos de rendicion de cuentas en los paises y localidades en las que intervienen.
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Por su parte, Molina (2002) identifica los cambios en los arreglos
para la provisién de servicios sociales en América Latina. Cambios
que afectan, en su opinién, siete dimensiones que son, sin duda,
cruciales para la gerencia de dichos servicios: las fuentes de donde
provienen los recursos que financian los servicios, los métodos para
asignar los recursos, cambio en las formas tradicionales de provisién
basadas en la produccién de servicios por parte de burocracias publi-
cas monopolicas, las formas de descentralizacién administrativa de
los programas, las regulaciones que constrifien a los funcionarios que
prestan los servicios, los mecanismos de participacién ciudadana y
la evaluacién de las acciones (véase cuadro 2). Estos cambios que se
han sucedido en el dmbito social confirman que, efectivamente, las
administraciones publicas se han planteado la necesidad de innovar,
y que lo estdn haciendo con consecuencias que atin no terminan de
ser adecuadamente valoradas.

A pesar de estos cambios, la introduccién de nuevas modalidades
gerenciales ha reavivado una discusién que es de gran importan-
cia para los paises de América Latina y, en especial, para México.
En muchos de nuestros paises, una larga historia de gobiernos que
trasformaron las acciones sociales del gobierno en dddivas que el
poder ofrecia a una ciudadania considerada fundamentalmente in-
capaz (por ignorancia, falta de recursos o por los atavismos de su
cultura tradicional), debilitando su cardcter de derecho ciudadano.
Es por eso que en la actualidad se reclama que la politica social sea
un instrumento para la formacién de ciudadania. Por esta razén,
se rechaza la visién paternalista o clientelar de la politica social:
los ciudadanos deben tener derecho de acceso a los beneficios de
la misma sin que se les impongan condicionamientos politicos o se
les discrimine por su condicién social, sus creencias religiosas, su
orientacion sexual o su filiacién partidista. Igualmente, se conside-
ra que la ciudadania supone derechos pero también obligaciones,
en especial relacionadas con adoptar conductas que contribuyan al
fortalecimiento del estado de derecho, la convivencia armonica y el
desarrollo de las comunidades.

De esta manera, los programas priblicos deben ofrecer un espacio de
participacién permanente que vaya mds alld de la satisfaccién de las nece-
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sidades bdsicas en el corto plazo."* En palabras de Garcia Huidobro, en el
caso de los programas sociales, “la politica y el proyecto central es que la
gente participe, llegue a ser sujeto, comunidad capaz de generar sus accio-
nes y sus metas”." Como resultado se exige que la gerencia de las politicas
sociales no solo sea eficaz en la disminucién de la pobreza, sino que al
hacerlo respete ciertos valores y contribuya a los siguientes objetivos:

1. Preservar y aumentar el capital social de las comunidades, de
manera que se disminuyan los efectos negativos que sobre la
cohesién social tienen fendmenos como la migracidn, la delin-
cuencia, la desintegracién familiar y vecinal, entre otros, y se re-
construya la viabilidad econdmica de las localidades en peligro
de quedar marginadas del desarrollo. Se trata de fortalecer el
tejido social al permitir a dichas comunidades tomar sus propias
decisiones y responsabilizarse de ellas.

2. Fomentar la participacidn activa de la sociedad civil en el disenio
de la politica, la identificacién de beneficiarios, la provision de
bienes y servicios, la evaluacidn y la rendicién de cuentas. La
participacién ciudadana puede promover que los fondos publi-
cos se asignen de manera objetiva y con apego a los criterios
adecuados, evitando la politizacién de los programas o una co-
bertura deficiente de los mismos. '

Como puede verse, esta discusion exige fijar la atencién en los ries-
gos que supone una politica social que puede ser desde el punto de vis-

" En este sentido, Julia del Carmen Chdvez Carapia considera: “Desde este punto
de vista es relevante observar los intercambios entre la oferta gubernamental y la
construccion de demanda social de la politica social como un ejemplo de formacién
de ciudadania, en el caso de que este proceso existiera, y la conformacion de la orga-
nizacidn social”. Citado en Gerardo Torres Salcido, “Politicas publicas y participacidn
social: retos y limitaciones de los programas de combate a la pobreza {un estudio de
caso de politicas alimentarias)”, en Julia del Carmen Chédvez Carapia (coord.) (2003),
Farticipacion social: retos y perspectivas, Escuela Nacional de Trabajo Social, p. 47.

¥ Juan Eduardo Garcia Huidobro, citado en Bernardo Kliksberg, “Gerencia so-
cial: dilemas gerenciales y experiencias innovativas”, en Bernardo Kliksberg (comp.}
(1997), Pobreza. Un tema impostergable, FCE- Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, México, p. 101.
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ta técnico correcta, pero que no responde a esta exigencia de fortalecer
el desarrollo civico de las poblaciones beneficiarias, es decir, que sc
siga regateando a las personas en condiciones de pobreza su derecho a
participar en el dmbito piblico (definido de modo amplio) de manera
que trascienda la esfera vecinal y la satisfaccién de sus necesidades
bdsicas. A este riesgo, Cardarelli y Rosenfeld lo denominan “ciudada-
nia de baja intensidad” (Cardarelli y Rosenfeld, 1998), con base en la
nomenclatura de O'Donnell, que se refiere a la situacién caracterizada
por una participacién de los beneficiarios inicamente por los canales
definidos desde el poder y que se relacionan estrictamente con las
actividades consideradas por los planes y programas gubernamenta-
les, sin dotarles de capacidad para incidir sobre tendencias politicas,
econdmicas y sociales de mayor alcance y que tienen efectos negativos
sobre su capacidad para realizar sus objetivos de vida.

En suma, la gerencia social aparece como una respuesta a los retos
planteados por los estudios de la instrumentacién de politicas publicas
y por la aparicién de la NGP. Su objetivo fundamental es asegurar la efi-
ciencia, la eficacia y la calidad de las acciones publicas orientadas a re-
ducir la pobreza. Para eso propone la introduccién de técnicas gerencia-
les, entre las que destaca la Gesti6n de la Calidad. Todo lo anterior con
miras a fortalecer el ejercicio de los derechos y obligaciones ciudadanas
de las poblaciones con mayores carencias. Frente a estas lineas norma-
tivas se encuentran aquellas derivadas del andlisis de politicas publicas,
cuyas recomendaciones no siempre estdn en concordancia con las de la
gerencia social (Peters, 2000). La pregunta que nos plantearemos a lo
largo de este trabajo es: cen qué medida las exigencias que se hacen a
la gerencia social (en especial las de la gestién de la calidad) son compa-
tibles con la focalizacién de los programas sociales contra la pobreza?
La respuesta se indaga respecto del caso del desarrollo del Programa de
Desarrollo Humano Oportunudades 2002-2006 de México.

LA GERENCIA DE OPORTUNIDADES:
INNOVACION PARA LA CALIDAD EN EL COMBATE A LA POBREZA

En diciembre del ano 2000 lleg6 a la presidencia el Partido Accién
Nacional (PAN), después de sicte décadas de gobiernos provenientes
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del Partido Revolucionario Institucional y sus antecesores directos.
El nuevo gobierno, cobijado con el lema del “cambio”, se definia a si
mismo como un “gobierno de empresarios”, pues muchos de sus inte-
grantes venian de la iniciativa privada.!® Una de sus primeras accio-
nes fue la creacién de la Oficina de la Presidencia para la Innovacién
Gubernamental, que tenfa como propésito promover acciones de me-
jora administrativa desde el mds alto nivel.” En noviembre de 2003
el gobierno publicé su Agenda Presidencial de Buen Gobierno donde se
detallaban las diferentes lineas de accion de reforma administrativa,'®
que inclufa seis estrategias.!’

En el caso del Progresa, la solidez de las evaluaciones realizadas al
programa y la evidencia existente de que era eficaz en la mejora de los
niveles de nutricién, salud y permanencia en la escuela de los bencfi-
ciarios, asi como el amplio reconocimiento a su disefio otorgado por
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Interameri-
cano de Desarrollo, fueron la base para que los nuevos funcionarios

1 El propio presidente Fox fue director general para México y América Latina del
Grupo Coca-Cola durante la década de 1970. Desde su paso por el gobierno del estado
de Guanajuato, el presidente Fox promovié la adopcion de diversas herramientas ge-
renciales en el gobierno, tales como la planeacién estratégica, la gerencia de la calidad
y la reingenieria de procesos (véasec Ramén Muifioz, 2001, Fasion por un buen gobierno.
Adminisiracion por calidad en el gobterno de Vicente Fox, 3° ed., México, Ediciones 2000).
Como candidato, ¢l presidente Fox también hablé reiteradamente de la necesidad de
una “reforma integral” del gobierno, lo que se alcanzarfa “modernizando y haciendo
mds eficientes las estructuras gubernamentales, transformando radicalmente la cul-
tura de los servidores publicos™ (Plataforma Electoral de la Alfanza por México, Partido
Accidn Nacional-Partido Verde Ecologista de México, 2000).

"7 Dicha oficina elaboré en el ano 2001 un “Modelo Estratégico” centrado en “recupe-
rar la confianza de los ciudadanos en el gobierno, asi como en transformarlo en una ins-
titucién competitiva de clase mundial”. Este modelo asume la necesidad de generar una
“administracién por calidad” en toda la administracién piiblica federal, asi como la nece-
sidad de redisenar los “macroprocesos” clave, es decir, “aquellos que mds impactan en el
funcionamiento y el rendimiento del gobierno, asi como en la satisfaccion de sus usuarios
y clientes”, Ramén Mufioz Gutiérrez (2005), Innovacion gubernamental. El paradigma de Buen
Gobierno en la administracion del Presidente Vicente Fox, México, FCE, pp. 137 y 158.

'# Para una descripcién mds detallada de esta agenda, véase el capitulo de Jesis
Mesta Delgado en esta misma publicacion.

" Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental, dgenda Presidencial
de Buen Gobierno, Presidencia de la Republica, México, s.a.
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aceptaran su permanencia. Se reconocié que, frente a esquemas del
pasado, Progresa habia significado un

cambio de visién en la politica de superacién de la pobrezal...] para tran-
sitar de acciones puramente asistencialistas que solo transferfan ingreso
a través de diferentes medios, hacia programas que al mismo tiempo que
otorgan una transferencia de ingreso, fomentan la inversién en el desa-
rrollo de capacidades, ampliando las oportunidades de las familias para
salir adelante por su propio esfuerzo (Sedesol, 2003a: 37).

Es decir, en lo fundamental, el diserio de la politica no fue cuestiona-
do. Por el contrario, se decidié ampliar su cobertura a las zonas urba-
nas y agregar algunos componentes tales como el apoyo a los jévenes
para permanecer en la educacién media superior, y el otorgamiento de
apoyos a los egresados de la preparatoria (en forma de becas, apoyo
a proyectos productivos o para la adquisicién de vivienda).** A par-
tir del afio 2002, el programa cambié su denominacién a Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades (entrevista 1), y adopté como
lema de lanzamiento “Progresa crece y se transforma en Oportuni-
dades” (Secretaria de Desarrollo Social, 2003a: 38). En esta nueva
etapa, el principal reto que Oportunidades enfrenté fue la expansién
del mimero de beneficiarios: el programa institucional establecié que
se debia alcanzar una cobertura de 5.5 millones de familias en el afio
2006, de una linea de base de 2.48 millones en 2000 (Sedesol, 2003b:
22; Progresa, 2000: 7).

Entre los obstdculos para el cabal cumplimiento de los objetivos
del programa que fueron detectados por el personal operativo en el
afio 2002 estaba la “falta de difusién de la misién, visién y valores

" Los apoyos siguieron dirigiéndose a las madres de familia, con la condicién de
que sus hijos e hijas asistieran a la escuela, que los llevaran a consultas médicas preven-
tivas y que ellas asistieran a pldticas de cuidado de la salud (corresponsabilidad). Mds
que cambios en el disefio de la politica, las mejoras al programa se circunscribieron ala
introduccién de mecanismos mds transparentes de entrega de los apoyos a las familias,
nuevas formas de control de su operacién y el establecimiento de formas de contraloria
social y de evaluacién externa permanentes. Véase Sedesol, “Inicia Josefina Vdzquez
Mota gira nacional de evaluacién de Oportunidades”, boletin de prensa 053/2002 de
fecha 23 de junio de 2002.
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[del Programa] asi como las divergencias que sobre éstos tienen los
diferentes sectores que participan en el Programa [...] Asimismo, el
desconocimiento de los valores ha concedido una mayor importancia
a la cantidad de los servicios prestados, dejando de lado la calidad que
debe acompanarlos”?' De alli que el propio personal consultado ex-
presara la necesidad de introducir la “mejora continua de los procesos
que conforman la dindmica del programa, atendiendo las voces de los
beneficiarios, prestando servicios en funcién de las necesidades de éstos,
evaluando de manera continua los logros y mejorando los aspectos
corregibles de todo proceso” (Oportunidades, s. 1. n. a.: 10).*

De esta forma, el programa institucional incluyé dentro de sus lineas
estratégicas “Mejorar la calidad en la operacién del Programa”, seia-
lando que “[e]l desafio de trabajar bajo este enfoque adquiere particular
importancia en el ambito de la superacion de la pobreza, ya que el uso
ineficiente de los recursos se traduce en la desatencién de las familias que
enfrentan mayores carencias” (Secretaria de Desarrollo Social, 2003: 73).
Consecuentemente, se establecieron las siguientes lineas de accién:

* Establecer el modelo de calidad INTRAGOB.™
+ Establecerunprocesodemejorapermanentedel padréndefamilias
beneliciarias.

# Este diagndstico fue ¢l resultado de la participacién de 49 funcionarios de ni-
vel operativo, tanto del propio programa Oportunidades como de dependencias tales
como el Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe), la Secretaria de Salud y el
Instituto Mexicano del Seguro Social, que fueron convocados a dos talleres de analisis
participativo en los meses de mayo y junio de 2002. Los resultados fueron publicados
en el siguiente documento: Oportunidades, Diagndstico situacional participative 2002, Se-
desol-$8A-IMSS-SEP, 5. 1. . a., p. 10

# Loc. e,

# La Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental ha enfocado
parte de sus esfuerzos a generalizar una administracién de la calidad en toda la Admi-
nistracién Publica Federal. Para ello desarrollé un modelo de gerencia denominado
INTRAGOR, que contiene los siguientes principios: satisfaccion del cliente y ciudadano,
calidad en el servicio, calidad de vida en el trabajo, comunicacién organizacional, uso
eficiente de los recursos, respeto al entorno, integridad, transparencia y honestidad,
mediciones, mejora continua, valores de calidad, liderazgo participativo, vocacion
de servicio, trabajo en equipo, orden y disciplina, y reconocimiento (Ramon Munoz
Gutiérrez, Innovacion Gubernamental, op. cit., pp. 167-176).
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* Mejorar la eficiencia y calidad del proceso de entrega de transfe-
rencias.

« Fortalecer la estrategia de difusién e informacién. (Muifioz, 2005:
74)

Frente a los retos planteados, los funcionarios de oportunidades
que fueron entrevistados durante la investigacién identificaron cinco
factores o elementos que impulsaron la incorporacién de la agenda de
innovacién gerencial dentro del Programa. Estos fueron:

1. Presion por ampliar la cobertura: como se sefialé anteriormente, el
Programa se plante6 duplicar su cobertura, lo que se consiguié en cua-
tro anos. Sin embargo, esta meta implicd la necesidad de transformar
profundamente los métodos de organizacion. Por ejemplo, se requirié
introducir nuevas formas de identificacién de beneficiarios y de incor-
poracion de los mismos en el caso de la expansién hacia comunidades
urbanas, donde la realizacién de censos de la poblacién para determinar
sus caracteristicas socioceconomicas resulta operativamente imposible.

2. Necesidad de consolidar los logros del programa y entrar en un
ciclo de mejora de la calidad del mismo. Ademds de la necesidad de
ampliar el nimero de familias cubiertas, también se asume la exigen-
cia de consolidar los beneficios del programa, a partir de garantizar la
calidad de la atencidén (entrevista 1).

3. Compromiso de los altos directivos con la filosofia de la calidad:
los funcionarios entrevistados senalaron que ¢l grupo de altos directi-
vos de la Coordinacién Nacional del programa compartian un fuerte
compromiso con dicha filosofia, por lo que estaban convencidos de la
necesidad de aplicar los principios de la Agenda de Buen Gobierno. Es
decir, que este grupo adopto dichas propuestas como un compromiso
propio y no s6lo como un requisito burocritico mds que satisfacer (en-
trevistas 2, 3, y 4).

4. Estilo de liderazgo participativo y personal altamente compro-
metido: otro factor que contribuyé a la adopcion de una agenda de
innovacién y calidad en Oportunidades fue el hecho de que los esti-
los de liderazgo ejercidos en la estructura del programa permitieron
contar con una amplia participacidn, tanto de los mandos superiores

como medios y operativos. Como resultado, la innovacién no fue una
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decision que pueda circunscribirse a un solo momento. Mas bien, se
tratd de un proceso que implicod la constante consulta y la valida-
cién de las mejoras propuestas por la alta direccién (entrevistas 1,
2,y 6). La existencia de este estilo de liderazgo participativo y de un
clima organizacional favorable pueden atribuirse al hecho de que la
reciente creacién del programa permitié incorporar a personal joven,
motivado y altamente profesional en su comportamiento (entrevistas
1y7).

5. Apoyo politico plural: el programa ha disfrutado de seis afios de apoyo
politico permanente de la Presidencia de la reptiblica y de los legisla-
dores federales, lo que le ha permitido obtener los aumentos necesa-
rios en presupuesto para alcanzar sus objetivos de cobertura y para
realizar las inversiones en tecnologia que han resultado invaluables
para sostener su adecuada operacion. En especial, €l hincapié hecho
en evitar el aprovechamiento partidista o electoral de la entrega de los
apoyos del programa le ha permitido sostenerse como una estrategia
“técnicamente correcta”, cuestionada solo esporadicamente en la arena
publica nacional.”!

La combinacién de todos estos factores determind que el progra-
ma estableciera como una prioridad el alinear todo su funcionamien-
to al de la Agenda de Buen Gobierno, poniendo especial atencién en
la mejora continua. De hecho, este impulso ha configurado un esque-
ma de gerencia altamente sofisticado, tecnolégicamente avanzado y
bien documentado que hace de Oportunidades una experiencia de
vanguardia en la administracion publica federal (véase el diagrama
1). A continuacién veremos c6mo esto se ha reflejado en la construc-
c16n de una gerencia publica de calidad orientada a los pobres.

# En este sentido, también se debe mencionar que la Coordinacién Nacional se ha
mostrado siempre comprometida con evitar el uso electoral del programa, para lo que
se organizan “jornadas de blindaje electoral” con las beneficiarias en los estados que
han tenido procesos electorales. En palabras de uno de los coordinadores estatales de
Oportunidades, “nadie puede estar en contra de Oportunidades, es decir, nadie puede
decirle ‘no’[...] eso ha facilitado el acceso a recursos y mantener un hderazgo en mate-
ria de innovacion” (entrevista 6).
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DIAGRAMA 1. Esquema operativo de Oportunidades 2004
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Fuente: Sedesol (2004), Incorporaciin de familias a los beneficios de Oportunidades. Recono-
cimiento Innova 2004, México, Sedesol, p. 27.

INFORMACION OFRECIDA A LOS BENEFICIARIOS

Como se mencioné anteriormente, uno de los factores clave para lo-
grar una gerencia eficazmente orientada hacia las personas en situa-
ci6n de pobreza es dotar con la informacién necesaria a los benefi-
clarios potenciales sobre los criterios de elegibilidad y los beneficios
que ¢l programa ofrece. En este sentido, en el ano 2001 el programa
contaba con ventajas importantes: en primer lugar, los criterios de fo-
calizacién estaban explicitamente definidos en las reglas de operacién
del programa. Dichas reglas, ademds, especificaban los mecanismos
de incorporacion, los montos de los apoyos por ser entregados a las
madres de familia y los procedimientos que deben cumplir los bene-
ficiarios para obtener el subsidio y permanecer dentro del programa.
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Esto permitia su ejecucién uniforme en todas las comunidades cubier-
tas, facilitando la capacitacién del personal, el ordenamiento de los
procesos administrativos del programa y aclarando la distribucién de
competencias entre las diferentes instituciones participantes. Atin mds
importante, las reglas existentes cumplian con el objetivo de evitar la
utilizacién clientelar del programa, al establecer criterios objetivos y
rigurosos de incorporacidn, asi como los derechos y obligaciones de
los participantes del programa (Oportunidades, 2002: 11).

A pesar de lo anterior, el diagndstico realizado en 2002 senalé que
la normatividad en algunos casos no era aplicada a cabalidad debi-
do a que eran dificiles de ajustar a las circunstancias locales como,
por ejemplo, la diversidad sociocultural de la poblacién beneficiaria.*®
Otro problema identificado entonces fue que en ocasiones los dife-
rentes funcionarios responsables de operar ¢l programa desconocian
la normatividad aplicable, provocando “una arbitraria interpretacion
de éstas, o la invasién de dmbitos de competencia” (Oportunidades,
2002: 11). Finalmente, la cantidad de materiales producidos no era
suficiente y no siempre adecuada para brindar informacién en un
lenguaje sencillo (entrevista 1), ademas de que estos documentos no
siempre llegaban a tiempo (Oportunidades, 2002: 16).

Si bien las beneficiarias conocian, en general, las actividades reali-
zadas por el programa y las responsabilidades que debian cumplir,*
los problemas mencionados disminuian la calidad de la informacién y
en algunos casos causaban confusion. La informacién, se quejaban los
funcionarios del Programa, no siempre “bajaba” hasta el nivel operati-

** Ya desde las diferentes evaluaciones del Progresa se habian senalado casos donde
la poblacion decidia modificar la forma de operacién del programa. Por ¢jemplo, en
Ximatla, Puebla, los padres de familia decidieron que las becas otorgadas se distri-
buyeran de manera equitativa entre todos los nifios de la escuela, para no alterar los
mecanismos tradicionales de redistribucidn de los recursos en dicha comunidad (Salo-
mén Nahmad, Tania Carrasco y Sergio Sarmiento {1998}, “Acercamiento etnografico
v cultural sobre el impacto del Programa Progresa en doce comunidades de seis es-
tados de la Republica”, en dlivio a la Pobrexa. Andlisis del Programa de Educaciin, Salud y
Alimentacion dentro de la politica social, México, GIESAS-Progresa, p. 106). Se podria decir
entonces que la definicién de calidad del programa que tenian estos padres de familia
diferia de la que se encontraba implicita en las reglas de operacién de Progresa.

# Asi lo senalan las evaluaciones externas del programa para los afios 2000 y 2001.
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vo y, cuando lo hacia, frecuentemente era de manera poco oportuna.
Incluso, en algunas zonas no existia interaccién entre los operadores
y beneficiarios del programa, de manera que no se podian resolver
dudas o problemas (Oportunidades, 2002: 15-16). En el caso de las re-
uniones de incorporacién, que se realizan para informar a las titulares
o beneficiarias del programa las obligaciones que deben cumplir para
recibir sus apoyos, los evaluadores externos expresaron que éstas eran
muy largas, en algunos casos masivas, lo que ocasionaba que las titu-
lares del programa no siempre lograran comprender de forma cabal
sus derechos y obligaciones, ni el conjunto de sus beneficios (Gonzidlez
de la Rocha et al., 2001: 18).

También era frecuente que los profesores 0 médicos no conocie-
ran de manera suficiente las reglas de operacién del programa ni las
actividades que debfan realizar dentro del mismo, lo que generaba
confusiones en el momento de hacerse la inscripcién escolar o la aten-
cion en las clinicas (Gonzdlez de la Rocha ef al., 2001: 18). Todos estos
problemas se reflejaban en que la mayoria de las “quejas y denuncias”
realmente se referfa a dudas de los beneficiarios sobre la operacién del
programa (entrevista 2).

En términos de la informacién ofrecida, el reto era asegurarse de que las
familias elegibles supieran que se abriria un proceso de incorporacion en
su comunidad, dénde y cudndo acudir a solicitar dicha incorporacién.
Para esto se requirieron tanto canales directos de comunicacién, por
medio de las autoridades municipales, las escuelas y las clinicas, como el
uso de medios masivos de comunicacion, como la radio.

Tanto las evaluaciones internas como las externas senalaron que
el procedimiento de “autoseleccion” por medio de la asistencia a los
modulos de incorporacidn, st bien no fomenté un exceso de demanda
por parte de familias que no cumplian con las caracteristicas para ser
clegibles,” si hizo que se presentaran problemas de inasistencia de
familias que eran elegibles (Escobar y Gonzdlez, 2004: 296).

# Cuando se disefio el Progresa, después denominado Oportunidades, una pre-
ocupacion central del Progresa era evitar un exceso de solicitudes de incorporacién
por parte de familias que no cumplian los criterios de la focalizacién. Por esta razén se
eligié un mecanismo de incorporacion con base en un método censal para identificar a
los beneficiarios, no a partir de la asistencia voluntaria de las personas a inscribirse.
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Por otra parte, hasta el afio 2003, la entrega de apoyos era realizada
exclusivamente por el personal de las compaiifas liquidadoras contra-
tadas por Oportunidades: Telecom, Bansefi y Bancomer.? De esta
manera, ¢l personal de Oportunidades tenia escaso contacto con las
beneficiarias, salvo en las reuniones de incorporacion, recertificacién
y otras reuniones esporddicas.” Sin embargo, estas sesiones en ocasio-
nes resultan poco eficaces para transmitir la informacién, pues se rea-
lizan en lugares poco aptos para conducir una reunién de dos horas,
aun en muchos casos sec realizan a la intemperie, sin sillas u otro tipo
de mobiliario (Escobar y Gonzdlez, 2004: 296; y entrevistas 5y 7).

Para subsanar estos problemas y hacer mds eficiente la operacién ge-
neral del programa, se opté por un esquema diferente, que combinaba
diversos mecanismos para la incorporacién de beneficiarias y para la
comunicacién de informacién.®® Para el afio 2004 se crearon 213 Cen-
tros de Atencién y Registro (CAR), fijos y moviles, de manera que se re-
gionalizé la operacién de los principales procesos responsabilidad de la
Coordinacién Nacional del programa —levantamiento y procesamiento

“ Oportunidades opera conforme un esquema de transferencia de recursos a las
madres de las familias beneficiarias, que se realiza por medio de una empresa liquida-
dora que entrega el dinero en efectivo o deposita en una cuenta bancaria los apoyos a
los que tiene derecho cada familia.

# La recertifiacion se refiere al proceso mediante el cual se vuelva a evaluar a las
familias que llevan mds de tres anos en el programa, para determinar si permaneccen
en situacion de pobreza y cumplen los requisitos de elegibilidad.

* Los métodos de incorporacién previstos por el programa cn la actualidad son
tres: levantamiento de encuestas hogar por hogar en comunidades rurales no atendidas,
levantamiento de encuestas en localidades ya atendidas, mediando solicitud de las
familias seguida de una valoracion preliminar para decidir la aplicacién de la En-
case, v levantamiento de encuestas por demanda en localidades urbanas en los Centros
de Atencidn v Registro (CaR). Sedesol (2002), Incorporacion de_familias a los beneficios de
Oportunidades, Sedesol, México, p. 22. Segtin las beneficiarias entrevistadas por los eva-
luadores externos, 54.6% senalaron haber sido incorporadas a partir de una visita a su
domicilio, 34.6% lo fue en médulos de atencién y el resto lo hizo por mecanismos no
definidos por las reglas de operacidn, lo que es un dato interesante que pudiera senalar
problemas o lagunas para ser subsanados (Fernando Meneses Gonzdlez ef al., “Eva-
luacién del cumplimiento de las metas, los costos unitarios y el apego del Programa a
las reglas de operacion 2004, en Bernardo Herndndez Prado y Mauricio Herndndez
Avila (eds.) (2005), Evaluacion externa de impacto del Programa Oportunidades 2004, Institu-
to Nacional de Salud Pablica-CIESAS, p. 34).
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de encuestas, incorporacién de familias, seguimiento y supervisién ope-
rativa, seguridad y respaldo de informacién- (Sedesol, 2004: 21 y 27),
permitiendo igualmente mayor interaccion entre el personal operativo
y los beneficiarios. Una de las primeras acciones fue garantizar la insta-
laci6n de mesas de atencion en cada una de las sedes donde se realiza la
entrega bimestral, los apoyos del programa. Estas mesas permiten ofre-
cer informacién directa por parte del personal de Oportunidades a las
beneficiarias, recibir sus quejas (véase mds adelante), entregar formatos
y recibir solicitudes diversas.*! Esto garantiza que al menos una vez al
bimestre las beneficiarias puedan establecer contacto con funcionarios
de Oportunidades para la resolucién de dudas, acordar las visitas para
realizar sesiones de capacitacion, recertificacion, etc., y fincar relaciones
de conhanza, ya que el personal del programa que asiste a estas activi-
dades es siempre el mismo en cada localidad.

Todos estos esfuerzos orientados a acercar al programa a las co-
munidades beneficiarias culminaron en el afio 2004 con la firma de la
primera Carta Compromiso al Ciudadano,* que establecié las carac-
teristicas de calidad que los beneficiarios deben esperar del proceso de
incorporacion. Dicha carta establece cuatro estdndares: oportunidad,
transparencia, honestidad, efectividad y trato (véase cuadro 2). Se en-
tregaron 153 161 cartas en las reuniones de incorporacién celebradas
durante el mes de agosto de 2004 y en todos los eventos de incorpo-
racion del 2005, Ademds, se pretende publicar una carta compromiso
para “todos y cada uno de los tramites y servicios” que son responsa-
bilidad de la Coordinacién Nacional.

! Entre las solicitudes mds comunes estin, en cambio, las de datos personales,
reposicion de papeleria y de baja de micmbros de la familia (entrevistas 1,2, 3 y 8).

¥ Las cartas de servicios, Cifizen’s Charter o Carta Compromiso al Ciudadano, como
fucron denominadas por la Seeretarfa de la Funcién Puablica, son documentos que ha-
cen piiblicos los estdndares de servicio que los ciudadanos tienen derecho a esperar
de una organizacién piblica entera o de un drea de servicio particular. En ocasiones
también incluyen las obligaciones del usuario / beneficiario / cliente. Expresan un
compromiso de la organizacion con sus usuarios, por lo que sus contenidos deben ser
claros, significativos y, en lo posible, medibles y evaluables. En general, no son legal-
mente vinculantes. Véase V. Ayeni, Empowering the Customer. The Cittzen in Public Sector
Reform, Londres, Commonwealth Secretariat [Managing the public service strategies
for improvement series: 13], 2000.
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Para el afio 2005 se disefié un nuevo modelo de atencién para “acercar
al personal de Oportunidades a las familias beneficiarias, mediante la insta-
lacion de mesas de atencién en sedes estratégicamente definidas que permi-
tan la accesibihdad a las familias de las localidades o colomas cercanas, lo-
grando una cobertura nacional” (Oportunidades, 2005: 9; y entrevistas 1 y
2). En otras palabras, las mesas de atencién ya no sélo se abren en los dias
de entrega de apoyos en localidades “concentradoras”, sino que se vuelven
“itinerantes”, visitando las comunidades regularmente e instalindose en
sedes previamente acordadas con las beneficiarias (cuadro 3). Esto tene
como objetivo permitir una respuesta mas rapida a las solicitudes, realizar
actualizaciones del padron cada bimestre, asi como hacer mas frecuentes
las actividades de capacitacién y de orientacién en salud y nutricién.

Cuapro 3
Puntos de atencion del programa Oportunidades 2005

Sedes CAR 130
Sedes de entrega de transferencias 7296
Sedes de mesas de atencién del programa 3598
Sedes de sesiones de orientacién 19973

Fuente: Oportunidades (2005}, Documento Operative General. Modelo de Atencion 2005
“Oportunidades mds cerca de 17, documento interno, s.l., p. 12.

El esquema de operacién ha sido denominado “Oportunidades
mas cerca de ti”, y ha facilitado proveer de manera mds oportuna de
informacién a las beneficiarias. Ademds, permite evitar que los actores
politicos saquen ventaja de la existencia del programa. En palabras del
coordinador nacional:

Los resultados al dfa de hoy con respecto a la informacién ofrecida a
los beneficiarios del programa son positivos. Las titulares muestran
conocimiento de las actividades del programa y de las obligaciones que
tienen que cumplir. Por ¢jemplo, en el ano 2004 la evaluacién externa
encontrdé que 86.9% de las beneficiarias entrevistadas estaba al tanto
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de los apoyos del Programa y sélo 2.4% desconocia las “corresponsa-
bilidades” que deben cumplir para continuar recibiendo el subsidio de
Oportunidades (Meneses, 2005, 34).%

El propio personal de las escuelas y de los centros de salud reporta, en su
gran mayoria, haber sido capacitados sobre el programa y conoce en
general su papel en él, en especial en el caso de los servicios de salud.*

Sin embargo, atin quedan retos importantes que, si bien no ponen
en riesgo la buena operacién general del programa, si afectan a cier-
tas regiones mads que a otras. En primer lugar, se estima que por cada
miembro del personal operativo de Oportunidades, existen entre 7500
y 9000 familias beneficiarias, dependiendo del estado de que se trate
(entrevistas 5y 7). Esto significa que el tiempo que efectivamente puede
dedicarse a atender a cada una de ellas es muy escaso. Adicionalmente,
la evaluacién externa para el afio 2004 informa que 65.9% de las voca-
les del Programa, que son beneficiarias elegidas por su comunidad para
actuar como enlace con las autoridades, senal6é que no recibié capaci-
tacién para realizar su tarea. En las entrevistas y la evaluacién externa
2003 aun se senala que la preparacién de los prestadores de servicios
de salud y educacién es desigual y en muchos casos deficiente. La eva-
luacién realizada por el CIESAS para el afio 2004 sefiala que 63% de los
directores de primaria, secundaria y preparatoria entrevistados dijeron
desconocer las reglas de operacién de Oportunidades.

Algunos coordinadores estatales reconocieron que existen pocos
recursos para capacitar tanto a los prestadores de servicios (médicos,
maestros, etc.) como al propio personal operativo del programa, que
en su gran mayoria son trabajadores eventuales y que en algunos es-
tados muestran tasas de rotacién importantes (entrevista 7). Ademds,
expresan que el esfuerzo por uniformar los mensajes y la forma de dar

* Fernando Meneses Gonzdlez ¢f al., “Evaluacién del cumplimiento de las metas,
los costos unitarios y el apego del Programa a las reglas de operacién 2004”, en Bernar-
do Herndndez Prado y Mauricio Herndndez Avila (eds.) (2005), Evaluacion externa de
impacto del Programa Oportunidades 2004, Instituto Nacional de Salud Publica-CIESAS,
p. 34. Estas cifras sc refieren a las beneficiarias atendidas por la Secretaria de Salud.
Las cifras son similares en el caso de las atendidas por el IMsS-Oportunidades.

* En el caso del personal de los servicios de salud adscritos a la Secretaria de Salud,
83.3% declard conocer las reglas de operacién de Oportunidades.
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la informacién a las beneficiarias resulta poco sensible a Ias condicio-
nes locales y a las propias necesidades de las titulares. Por ejemplo, se
senala que las reuniones de incorporacién o de capacitacién resultan
demasiado largas (dos horas y media) y poco efectivas debido a que
no se utilizan diversos medios para transmitir el mensaje. Otro pro-
blema es que los documentos que se entregan a las beneficiarias les
demandan un nivel de comprension de lectura que no todas tienen
(su promedio de escolaridad es de tres afios) (entrevista 6). Algu-
nos informantes han adoptado formas alternativas para realizar las
platicas, como, por ejemplo, recortar su duracidn, utilizar videos de
otras fuentes diferentes al programa o realizar obras de teatro. Estas
experiencias son muy acotadas debido a que no sc apegan a los linca-
mientos expedidos desde la Coordinacién Nacional y a que las ofici-
nas estatales no tienen ni el presupuesto ni la autoridad para producir
materiales y financiar sus propias estrategias de comunicacién.

MECANISMOS DE QUEJA Y SOLICITUDES

Una de las prioridades ha sido asegurar el empleo adecuado de los re-
cursos, en especial evitar su uso con fines electorales o como medio de
intercambios clientelares. Por ello, desde un principio se establecieron
mecanismos para permitir que las familias beneficiarias e incluso otros
miembros de las comunidades pudieran presentar quejas, denuncias
o solicitudes sobre la operacién de Oportunidades. En el afo 2002,
sin embargo, el personal del programa sefialaba algunos problemas:
en primer lugar, si bien se reconocia Ja importancia de que existiera
un sistema para captar y procesar las denuncias, quejas y solicitudes,
se reconocia que los tiempos de respuesta eran excesivos, debido a la
centralizacién del proceso y a la falta de delegacién de autoridad a los
niveles operativos para solucionar problemas en las localidades mismas.
Segundo, se hacia notar la necesidad de informar a los beneficiarios de
los mecanismos a su alcance para fomentar una cultura de denuncia.
Frente a estos problemas, se decidié desconcentrar parte de la aten-
ci6én a las demandas ciudadanas, hacia las coordinaciones estatales y
los CAR, especialmente a peticiones de informacién, solicitud de trd-
mites e incluso quejas menores sobre el funcionamiento del progra-
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ma. Esto requirié asignar claramente las responsabilidades entre los
diferentes niveles de la estructura de Oportunidades y establecer los
criterios de clasificacién de las denuncias, quejas y solicitudes. Tam-
bién se cred un sistema informdtico de Registro, Control y Seguimien-
to de la Demanda Ciudadana, de manera que se evitara la pérdida
de informacién, se pudiera saber el estado en que se encuentra cada
caso recibido y las acciones realizadas para atenderlos. Este sistema
permitié evaluar la productividad y la oportunidad en la atencién a
las beneficiarias, asi como hacer los ajustes necesarios en los proce-
sos relacionados (Sedesol, 2004: 35). Todo esto resulté en una mads
expedita resolucién de problemas, tiempos de respuesta menores y
mayor efectividad de las respuestas brindadas, al reducirse los proce-
sos burocriticos y resolverse de manera personalizada (entrevista 1).
Paralelamente, en el ano 2003 se decidié incluir en el Comité de
Promocién Comunitaria a una vocal de Control y Vigilancia para
ejercer, especificamente, la contraloria social sobre la operacién del
programa en cada localidad; papel de gran importancia, si bien la eva-
luacién externa del afio 2003 refiere que ellos no tenian claridad sobre
sus funciones y sobre las herramientas disponibles para desempeniar
su trabajo (Escobar y Gonzdlez, 2004: 315).

Ahora bien, mds compleja es la atencion a las quejas, solicitudes y
denuncias que se reciben con respecto a la prestacién de los servicios
de educacién y salud. Como es sabido, la operacién de dichos servi-
cios es responsabilidad de las secretarias de Educacién y Salud de los
estados y, en un porcentaje menor, del Instituto Mexicano del Seguro
Social (1Mss), conforme el esquema “IMss-Oportunidades”.*® Dado que
la Coordinacién Nacional del programa no cuenta con una autoridad
de tipo jerdrquico sobre los prestadores de los servicios sustantivos,
las demandas ciudadanas que llegan al programa por parte de las
beneficiarias o vocales son remitidas a los sectores correspondientes.
Una vez realizado esto, Oportunidades no tiene atribuciones para dar

% Para tener un panorama de las formas de descentralizacién de los servicios de
salud y educacién, véase Guillermo Fajardo Ortiz (2004), “La descentralizacion de
los servicios de salud en México (1981-2000)", Efementos, 53, vol. 11, marzo-mayo, pp.
45-50, y Maria del Carmen Pardo (coord.) (1999), Federalizaciin ¢ innovacion educativa en
Meéxiro, México, El Colegio de México.
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seguimiento a la respuesta que cada instancia dé a dicha demanda.
Lo mds frecuente es que se revise el tipo y nimero de las denuncias
en los Comités Técnicos estatales y grupos de coordinacién interins-
titucional regionales.* Estos comités en general ofrecen un espacio de
concertacion efectivo, pero en el caso de las denuncias no existen me-
canismos que hagan vinculantes los acuerdos alcanzados. En algunos
casos se atienden los senalamientos de manera informal, realizando
visitas de los responsables de Oportunidades a la comunidad donde se
origine la demanda, en compaiia de los jefes de jurisdiccion sanitaria,
personal del ayuntamiento y/o personal de la Secretaria de Educa-
cién correspondiente. De esta forma se realiza una investigacién de
la denuncia y se trata de llegar a soluciones sin necesidad de recurrir
a otras instancias (entrevistas 5, 6 y 7). Sin embargo, que esto suceda
depende tanto de las condiciones politicas de la entidad como de las
relaciones personales que se establezcan entre de los funcionarios fe-
derales, estatales y municipales.”” La atencién a la demanda sobre los
servicios sustantivos se mantiene, en palabras del coordinador nacio-
nal, como “el gran reto y la agenda pendiente”. Sobre esto se detallard
en la siguiente seccion.

RELACIONES GONTRACTUALES ENTRE DISENADORES Y PROVEEDORES

La estructura interna de la Coordinacién Nacional es la de una organi-
zacion jerdrquica, donde en general no existe la separacién entre el dise-
fio de la politica y la prestacion de los servicios directos a los beneficia-
rios (incorporacidn, recertificacién, etc.). Quizd la excepcién sea en el
proceso de entrega de apoyos, donde efectivamente existe una relacién
de tipo contractual entre las instancias liquidadoras (Telecom, Bansefi
y Bancomer) y la Coordinacién Nacional. Esto se debe a que el pro-
grama no cuenta con la capacidad para manejar y entregar en tiempo

% Los comités técnicos estatales y grupos interinstitucionales regionales son ins-

tancias de coordinacién operativa entre las coordinaciones estatales de Oportunida-
des, el sector salud, educacion y los gobiernos locales.

¥ Los funcionarios entrevistados reportan que la pluralidad politica puede ser un
factor que dificulte este tipo de coordinacién informal.
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y forma los subsidios a las familias beneficiarias. En este dltimo caso,
las evaluaciones externas sefalan que éstas cumplen adecuadamente
su papel, entregando la suma de dinero calculada por Oportunidades
para cada familia (que depende del nimero de integrantes que asisten
a la escucla y la certificacién del cumplimiento de las corresponsabi-
lidades) y ofreciendo un trato adecuado a las beneficiarias.”® Por otra
parte, dada la forma de operacién de Oportunidades, donde los servicios
sustantivos son prestados por las secretarias de Salud y de Educacién de
los estados y, en menor medida, por el 1MSS, la Coordinacién Nacional
no tiene una autoridad de tipo jerdrquico sobre esos sectores por lo que
establecer relaciones de tipo contractual no es posible. Desde los prime-
ros afos de funcionamiento del programa, diversos estudios sefialaron
las disparidades en la calidad en la prestacién de los servicios de salud y
educacién, asi como en el cumplimiento del personal de dichos servicios
de sus funciones dentro del programa.” El programa institucional de
Oportunidades 2002-2006 establecié como linea de accién la mejora
de los servicios de salud y educacién, por medio de la vinculacién con
el programa Escuelas de Calidad y la Cruzada Nacional por la Calidad
de los Servicios de Salud, asi como de la “articulacién con los gobiernos
estatales para que “se logre la convergencia de acciones que permitan la
ampliacién y el fortalecimiento de la infraestructura” de estos servicios
(Secretarfa de Desarrollo Social, 2003: 65-67).

Sin embargo, la Coordinacién Nacional tiene la facultad de “coor-
dinar” a las instituciones involucradas pero carece de instrumentos
coercitivos para realizar la conduccién de las actividades, por lo que
la gerencia de este conglomerado se hace a partir de la negociacion

% Un programa piloto de la aplicacién del Indice Norteamericano de Satisfaccién
del Cliente realizado en Puebla por la Universidad de Michigan, reveld que las bene-
ficiarias dieron una calificacidn de 84 sobre 100 a la entrega de los apoyos por parte
de las liquidadoras, y estas calificaciones fueron mds altas en el caso del trato recibido
{98) y de la precision en el monto de dinero recibido (89). Como veremos después, la
calificacién global baja al mencionado 84 debido a los tiempos de espera en fila para re-
cibir el apoyo. National Quality Research Center (2004), “Pilot Costumer Satisfaction
Study for Oportunidades, Sedesol”, Michigan University, reporte interno, s.l., p. 13.

* Véase, por ejemplo, Mercedes Gonzdlez de la Rocha ef al. (2001), Resultados de
la Evaluacion cualitativa basal del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA)
semiurbano, México, CIESAS-Progresa, p. 107.
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y acuerdos en cada nivel de la estructura operativa.*” Los funciona-
rios entrevistados coincidieron en sefialar que los comités técnicos
y grupos interinstitucionales trabajan de manera adecuada," en un
ambiente muy positivo que facilita el contacto y la comunicacién en-
tre sus miembros y las organizaciones que representan (entrevistas
1,2, 6 y 7). No obstante, la coordinacién resulta una tarea compleja.
El caso extremo es el de educacién, donde las decisiones tomadas en
el estrato federal deben ser nuevamente “negociadas” en el estatal,
debido a que las escuelas son operadas por los gobiernos estatales.
Lo anterior dificulta establecer compromisos y estdndares que pue-
dan tener “fuerza de contratos” entre los sectores participantes y el
programa.

¥ En este sentido, un coordinador estatal seiiald: “lo que se realiza con acuerdos o
convenio, pues en cuanto a los castigos [a prestadores de los servicios] no hay facultad
de Oportunidades y eso depende del [gobierno] del estado. Lo que se hace [en caso de
quejas) es investigar vy concertar, es decir, lograr acuerdos regionales... mas que por
castigo” (entrevista 6).

# Los mecanismos de coordinacién interinstitucional definidos por las Reglas de
Operacién son:

1. Consejo: es la instancia mds alta de toma de decisiones y estd integrado por los
titulares de las secretarias de Desarrollo Social, de Salud y de Educacidn, asi
como por el director general del 1Mss.

2. Comité técnico: es la instancia de apoyo a los trabajos del consejo, v estd con-
formado por representantes de las secretarias arriba mencionadas, de las de
Hacienda y Crédito Piblico y Funcién Publica, el 1Mss y de la Goordinacién
Nacional del programa. Esta instancia es responsable de aprobar el borrador
de reglas de operacion para cada ano, realiza el seguimiento a la ejecucién del
mismo y revisa el cumplimiento de las responsabilidades de cada uno de los
organismos que participan y facilita la coordinacién entre ellas.

3. Comités técnicos estatales: conformados por representantes de las secretarias
estatales de Educacion y Salud, representantes del 1MSs y de la coordinacion
estatal de Oportunidades. Estos son responsables de dar seguimiento a la ope-
racion cotidiana del programa, valorar los avances en los indicadores de geren-
cia, canalizar las quejas, solicitudes o denuncias recibidas y resolver problemas
respecto al cumplimiento de las responsabilidades de cada organismo.

4. Grupos de coordinacién interinstitucional regionales: se refiere a los grupos
creados de manera informal dentro del territorio de las jurisdicciones sanita-
rias, donde participan los jefes de CAR de Oportunidades, representantes de los
servicios de salud y del gobierno municipal.
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Uno de los argumentos constantemente sefialados con respecto a
los problemas mencionados es que Oportunidades ha aumentado las
cargas de trabajo tanto de profesores como de médicos que deben
ahora realizar papeleo extra sin recibir contraprestacién. En el caso de
las clinicas de salud se enfrenta un aumento sustancial de la demanda
de servicio.* Como forma de compensar a los sistemas estatales de
salud, el gobierno federal asigna anualmente una transferencia presu-
puestal de alrededor de 500 pesos por beneficiario de Oportunidades
atendido en la entidad, cantidad que, en principio, deberfa utilizarse
para mejorar los insumos y el mimero de personal disponible. Sin
embargo, los funcionarios entrevistados coincidieron en sefialar que
no se hace un seguimiento del destino de estos recursos debido a que
se incorporan al fondo general del gobierno estatal. De hecho, Opor-
tunidades no tiene mecanismos para exigir resultados a partir de la
asignacién de este dinero. Esto es atiin mds preocupante frente a la de-
bilidad de las contralorias estatales para realizar una vigilancia efec-
tiva sobre el ejercicio del gasto. El resultado final es que, en opinién
de los informantes, no se tiene seguridad de que el dinero llegue al
punto final de la prestacién del servicio; ademads de que prevalece una
infraestructura deficiente, insumos insuficientes y escasez de personal
(entrevista 4).*

Para tratar de compensar estas deficiencias, el programa estd ela-
borando reportes comparativos de diferentes indicadores referentes
a los servicios de salud y educacién, de manera que se presenten en
los comités técnicos nacionales y estatales y, a partir de una “sancién
moral”, se tomen acciones correctivas en caso de que se encuentren
por debajo de las medidas de referencia (entrevista 1). Sin embargo,
nuevamente, estas tablas de comparacién no conllevan ninguna con-
secuencia vinculante,

# La evaluacién externa 2004 encontré que en el caso de los servicios de salud, los
encargados registraban un aumento de su carga de trabajo de entre 23 y 84%, depen-
diendo de la localidad (Agustin Escobar Latapi y Mercedes Gonzilez de la Rocha,
2004, “Evaluacién cualitativa del Programa Oportunidades en zonas urbanas, 2003”,
art. cit., p. 323).

4 Esta afirmacion debe, empero, matizarse al considerar que las evaluaciones ex-
ternas han encontrado la apertura de nuevos centros de salud y contratacién de perso-
nal en clinicas de algunas comunidades visitadas (loc. ait.).
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En suma, si bien la coordinacién interinstitucional resulta hasta
ahora buena para asegurar la certificacién de corresponsabilidades, la
entrega de los apoyos a las familias y la prestacién de los servicios de
salud y educacién, realmente no se ha logrado establecer una relacién
de tipo contractual que garantice estandares de calidad de estos servi-
cios que se dirigen a las familias mds necesitadas.

PARTICIPACION DE LOS BENEFICIARIOS

Al transformarse Progresa en el programa Oportunidades, el interés
fundamental continué siendo la corresponsabilidad de las familias be-
neficiarias, segun la idea de que sdlo si éstos invertian en su salud, su
educacién y su alimentacién, seria posible romper la transmisién in-
tergeneracional de la pobreza. Frente a los esquemas meramente asis-
tencialistas, la “participacion activa” se entiende como la adopcidn,
por parte de los beneficiarios, de patrones de conducta que aumenten
las posibilidades de adquirir capacidades y recursos para salir de sus
condiciones de precariedad. Al mismo tiempo, también se dio impor-
tancia a la contralorfa social ejercida por las propias beneficiarias del
programa, de manera que ellas mismas vigilen el apego a las reglas de
operacion (Secretaria de Desarrollo Social, 2003: 56).

Con relacién al dltimo punto, el instrumento privilegiado de partici-
pacién social ha sido la creacién de los comités de Promocién Comuni-
taria, cuyas integrantes o vocales son elegidas por las beneficiarias. Poco
a poco se ha intentado descargar a las vocales del trabajo administrativo,
con el objeto de ampliar su capacidad para vigilar la entrega de apoyos,
el buen trato ofrecido a las beneficiarias, la buena marcha de los tramites
y la calidad de los servicios de salud y educacién, ademds de promover
conductas adecuadas entre ellas en higiene, nutricién y vestido.

Los comités representaron un giro importante en términos de la par-
ticipacién de las beneficiarias en el programa, gracias a la capacitacién e
informacién que reciben las vocales, que les permite convertirse en un
actor importante en su comunidad al brindarles conocimientos sobre el
funcionamiento de los diferentes niveles de gobierno y de las organiza-
ciones prestadoras de servicios. Si bien no de manera completamente
articulada, Oportunidades también ofrece a las vocales y beneficiarias
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materiales sobre derechos humanos, el papel de la mujer en el hogar y
la familia, asi como pliticas de orientacién sobre problemas sociales de
diverso tipo (entrevista 7). Otros experimentos, no generalizados, han
sido impulsados desde algunas coordinaciones estatales. Por ejemplo, en
Zacatecas se han creado “grupos de estudio” con las beneficiarias, donde
se discuten diversos temas a partir de videos o exposiciones. Para los
afios siguientes se¢ tiene pensado crear un esquema de apoyo a los comités
de Promocién Comunitaria, que se basa en convertir a algunos beca-
rios de educaciéon media superior en “corresponsales” que refuercen el
trabajo de las vocales y las apoyen en el seguimiento de trdmites, gracias
al uso de la internet en centros comunitarios y en la interaccién con los
prestadores de servicios de salud y educacién. La finalidad dltima serd te-
ner un “termémetro” de la operacién del programa gracias a informantes
que detecten problemas directamente en las comunidades (entrevista 1).

En muchas ocasiones las titulares si se han convertido en un grupo
politicamente importante en sus comunidades, con suficiente capaci-
dad como para influir en las decisiones de otras organizaciones guber-
namentales. Por ejemplo, muchas han empezado a adquirir conciencia
y seguridad para demandar mejoras en la calidad de los servicios de
salud y educacién; esto genera presiones que se expresan en las peti-
ciones de cambio de médicos, enfermeras o profesores (entrevista 6).
En algunos casos, la capacidad de influencia ha llegado mds lejos: “La
fuerza que se ha generado en las titulares es enorme [...] en San Luis
Potosi existe un caso en que un presidente municipal integra una asam-
blea de diferentes actores y localidades para decidir los presupuestos y
uno de esos grupos son las vocales de Oportunidades, de manera que
pueden participar en la toma de decisiones” (entrevista 2).

En suma, el tema de la participacién sigue fundamentalmente rela-
cionado con el cumplimiento de las obligaciones de las familias benefi-
clarias, sin que exista una tarea sistemdtica de promocién del ejercicio
de sus derechos ciudadanos. Sin embargo, la influencia de Oportu-
nidades ha tenido un efecto colateral positivo a este respecto, y el
papel de vigilancia que tienen las vocales les ha otorgado una posicién
privilegiada y notoria que les permite aprovechar las posibilidades de
influir sobre la toma de decisiones que afectan a su comunidad. No
obstante, debe estudiarse mds ampliamente en qué medida éste es un
fenémeno generalizado y autosostenible.
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CALIDAD DEL PROGRAMA*

Oportunidades ha hecho grandes avances en introducir la gestién de
la calidad y la mejora continua de sus procesos. Muestra de esto es que
cada afio el esquema de operacién del programa intenta acercar cada
vez mas a las titulares con los funcionarios del programa, abriendo
mds espacios de interaccion y retroalimentacién. Todos estos esfuer-
zos han rendido frutos importantes: por ejemplo, el uso intensivo de
tecnologia de cémputo y la descentralizacién del modelo de gestion
hacia los CAR permitié que se redujera el tiempo entre la identificacién
y la incorporacién de familias, de seis meses a entre cuatro y ocho
dias. Al acercar la atencién a las comunidades también se redujeron
los costos en que tienen que incurrir las beneficiarias para recibir sus
apoyos monetarios, tanto en términos de tiempo como por concepto
de transporte (Sedesol, 2004: 42-43). Todas estas acciones hicieron
posible alcanzar la meta sexenal de cobertura de cinco millones de fa-
milias en agosto de 2004, dos afios antes del final de la administracion
del presidente Fox.** También se espera en el futuro, ya que se tiene
un padrén de beneficiarios estable, estar en posibilidad de realizar el
proceso de incorporacién de manera permanente, es decir, a lo largo
del ano, de forma que no se tenga que rechazar a aquellos que solicitan
los apoyos fuera de los periodos de ampliacién masiva de cobertura.

# 5i se entiende calidad como el conjunto de caracteristicas de un bien o servicio que
le permiten satisfacer necesidades dadas o responder a las expectativas de sus usuarios, la
calidad de Oportunidades debe ser entendida tanto de manera fdctica (apego a estdndares
o normas de calidad) como a partir de las percepciones que de éste tienen sus beneficia-
rios. En esta seccién pondremos el acento en la calidad percibida mds que en la fictica,
debido a que esta tltima es el objeto de estudio de las diferentes evaluaciones externas y
de un sinntimero de investigaciones relacionadas con el tema.

% A pesar del aumento de cobertura, el gasto operativo se mantuvo relativamente
bajo, siendo para el ano 2004 de solo 6.19%, es decir, cerca de 94% del gasto llega
directamente a los beneficiarios en forma de transferencias monetarias, apoyos alimen-
ticios, apoyos educativos, etc. Otros programas se encuentran muy por debajo de esta
proporcién, En el afio 2001, el CIDE estimé que el programa Liconsa entregaba sdlo
60% de su presupuesto directamente a sus beneficiarios. Véase, Divisidon de Economia,
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, Evaluaciin del Programa de Educaciin,
Salud y Alimentacion (PROGRESA) a partir de: Indicadores de Seguimiento, Evaluacion y Gestion
1998-2001, Encuestas de Evaluaciin, 2000, México, CIDE, 2001, p. ii.
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En términos de las percepciones de las titulares del programa, la gran
mayoria de las entrevistadas por las evaluaciones externas sefiala un
extraordinanamente alto grado de satisfacciéon con el trato y el servi-
cio dado por Oportunidades. Por ejemplo, 86.6% de las beneficiarias
atendidas por la Secretaria de Salud consideraré la entrega del apoyo
monetario como buena, y sélo 0.3% como mala, mientras que el porcen-
taje de aquellas atendidas por IMMS-Oportunidades que califica el servicio
de entrega de apoyos como bueno aumenta a 94.4%. Esto es un logro
importante si se considera que Oportunidades realiza millones de trans-
ferencias monetarias a sus beneficiarios cada bimestre y realiza 700 000
movimientos de actualizacién de su padrén al ano (entrevista 3).

Lo anterior da lugar a grados muy altos de satisfaccién con el ser-
vicio ofrecido por Oportunidades: en 2003 se realizé un estudio piloto
que encontré que los beneficiarios del programa entrevistados en el
estado de Puebla le daban una calificacién general de 95 sobre 100, la
mds alta dada a cualquier organizaciéon del sector publico o privado
utilizando la metodologia del Indice Estadunidense de Satisfaccién del
Consumidor (American Satisfaction Index).*® Al desglosar esta calificacién
en sus componentes, se tiene que las valoraciones mds altas fueron
otorgadas a la informacién recibida por las titulares respecto de sus
obligaciones, el trato recibido del personal del programa y la correc-
ciéon del monto de las transferencias monetarias entregado (97, 93 y
93 puntos sobre 100, respectivamente). Por otra parte, las mds bajas se
refirieron al tiempo de espera en la fila para recibir el dinero, el tempo
requerido para trasladarse al lugar de la entrega de los beneficios y los
costos de traslado (62, 77, 84 sobre 100). Como se puede observar, la
satisfaccion de los beneficiarios de Oportunidades es grande, dado que
incluso las calificaciones mds bajas reveladas por el estudio son relativa-
mente altas en comparacion con las de otros programas. Esto ha sido
conformado en general gracias a las evaluaciones externas.”

La calificacién obtenida en promedio por todos los servicios gubernamentales en
Estados Unidos es de 71 puntos. National Quality Research Center, op. at., p. 10.

" La evaluacién externa de 2004 sefiala, por ¢jemplo, que 86.6% de las titulares
atendidas por la Secretaria de Salud considerd que la entrega del apoyo monetario era
buena, 4.3% la considerd regular y sélo 0.3%, mala (Fernando Meneses Gonzilez ef
al., 2005, *Evaluacién del cumplimiento de las metas, los costos unitarios y el apego
del programa a las reglas de operacion 20047, art. cit., p. 346).



540 ERNESTO VELASCO SANCHEZ

A partir del convencimiento de los propios funcionarios sobre la
necesidad de acercar la atencién a las familias beneficiadas, han in-
troducido mejoras constantes en el modelo de operacién de Oportu-
nidades. Quiza el ejemplo mds claro sea la introduccién de la Carta
Compromiso al ciudadano en el proceso de incorporacion, donde
se establecen los estandares de calidad que los usuarios de este ser-
vicio deben esperar. Se incluyen cuestiones como avisar con tiempo
sobre el lugar, la fecha y la hora de la reunién de incorporacién, la
informacién que debe recibir verbalmente y por escrito la titular,
la gratuidad del trdmite, el derecho a recibir un trato respetuoso
y a que se aclaren sus dudas, asi como la prestacion de atencion
inmediata ante cualquier problema en los CAR. La firma de estos
compromisos requirié un proceso supervisado por la Secretaria de
la Funcién Piblica e incluyé realizar una serie de comprobaciones,
entre las que destacan:

* Haber mostrado evidencia de la optimizacién del trémite.

+ Contar con un plan de difusién, tanto interno como externo.

* Haber demostrado, por lo menos en 60% de los casos, el cumpli-
miento del tiempo de respuesta prometido.

* Contar con un sistema de medicién de estdndares.

» Contar con un procedimiento para la evaluacién ciudadana del
servicio.

+ Contar con un sistema de atencién inmediata a quejas y suge-
rencias.

* Haber establecido un compromiso formal de seguimiento a la
Carta Compromiso al ciudadano.

Si bien la Carta Compromiso es el resultado de una iniciativa de
las oficinas centrales de Oportunidades, no de una exigencia especi-
fica de los usuarios, sin duda es un paso importante para consolidar
el enfoque de la calidad en la operacién del programa. La evaluacién
piloto del cumplimiento de lo establecido en la carta ha sefialado que
se cumple con los estandares en mds de 90% (cuadros 5 y 6).

Sin embargo, este enfoque “de arriba hacia abajo” también tiene
sus desventajas. En primer lugar, no queda claro ¢cémo se incorporé la
voz de los usuarios en la redaccién de la carta, debido a que se dejaron
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CUADRO 5: Estdndares del proceso de incorporacion a Oportunidades

Atributo Estandar
Le notificamos la fecha de la reunién de in-
Oportunidad | corporacién con al menos dos dias de ant-
cipacion.
La incorporaremos a Oportumdades y la
Honestidad oricntaremos sin solicitarle dinero u otra re-
tribucion.
El personal que la orienta durante la incorpo-
racion le proporcionard, verbalmente y por
escrito, informacidén entendible sobre:
X e Los apoyos que recibird del programa.
Efectividad P RN
* Lo que usted deberd realizar para recibirlos.
e Los siguientes tramites que debe hacer.
El personal le preguntard si tiene dudas sobre
la incorporacién y responderd a ellas.
Trato El personal la atendera con cortesia y amabili-
dad, se identificard por su nombre y cargo.
Le informaremos que:
¢ El Programa es federal.
» No pertenece a ningun partido politico.
Transparencia | » Para recibir los apoyos no tiene que votar por

candidato o partido alguno.

e Los tramites y servicios del programa son gra-
tuitos.

* Dénde puede denunciar irregularidades.

Fuente: Sedesol (2004), Fuonporaciin de famalias a los beneficios de Oportunidades, op. dt., p. 33.
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CUADRO 6: Cumplimiento de estindares en el proceso de incorporacion a
Oportunidades. Evaluacion piloto en el estado de Puebla, 2004

96.1% de las titulares informaron que con por lo menos dos dias de
anticipacién se les avisé la fecha de la reunién de incorpora-
cién.

92.21% de las titulares dijeron haber sido informadas de que Opor-
tunidades no pertenece a ninguin partido politico.

94.81% de las titulares sc enteraron de que para recibir Oportunida-
des no tienen que votar por un candidato o partido politico
en especial.

98.70% de las titulares saben que los trdmites y servicios de Opor-
tunidades son gratuitos.

100.0% de las titulares expresaron que NO, ninguna persona les pi-
di6 dinero u otra cosa para inscribirse al programa.

93.51% de las entrevistadas calificaron como amable el trato del
personal de Oportunidades durante el evento de incorpo-
racion.

Fuente: Sedesol (2004), fncorporacion de familias a los beneficios de Oportwnidaces, op. dit., p. 33.

de lado algunos aspectos que son de interés para los usuarios. Si bien
el procedimiento de la elaboracién de las cartas incluye la realizacién
de encuestas y entrevistas, esto no garantiza que los temas incluidos en
dichos instrumentos sean los de mayor importancia para el ciudadano. |
Por ejemplo, no se hacen compromisos sobre la distancia mdxima por
recorrer o el tiempo que se debe invertir para llegar a los puntos de
incorporacién, las condiciones fisicas del lugar donde se realizard la
reunién de incorporacién ni la duracién de la misma.*® Estos temas han

" La carta tampoco establece mecanismos para subsanar los posibles incumpli-
mientos. En otros paises, tales como Italia y el Reino Unido, el publico usuario de los
trenes tiene derecho a recibir una compensacién econémica si el servicio recibido no
cumple con los compromisos de la carta correspondiente.
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sido senalados en las evaluaciones externas como dreas por atender.
En este sentido, para los beneficiarios actuales y potenciales, el tiempo
invertido en las tareas asociadas a Oportunidades representa un cos-
to importante, lo que afecta la eficacia del programa (Meneses, 2005:
346). Los horarios también son un problema en el caso de la asistencia
a las consultas de salud y reuniones con los funcionarios del programa.
En otras palabras, el establecimiento de los horarios y de las actividades
de corresponsabilidad es poco sensible a las necesidades particulares de
mujeres que, con frecuencia, trabajan o tienen que cuidar a sus hijos
pequenos.

Por otra parte, se requiere reconsiderar algunas de las reglas que
han subsistido hasta el dia de hoy. Por ejemplo, cuando se disefié el
Progresa, se decidié que, debido a la escasez presupuestal, los apoyos
se otorgarian a partir del tercer afo de primaria, dado que los datos
disponibles entonces mostraban que la desercién escolar empezaba en
ese grado escolar. Sin embargo, esto deja fuera del programa a muchos
nifios que nunca se inscriben al primer afio de escuela (entrevista 7).*

Lograr una mejora en la sensibilidad del programa a necesidades di-
versas implicaria profundizar en los esquemas diferenciados de apoyo, no
sélo para aquellos que estdn por superar o ya lo hicieron la condicién de
pobres extremos, sino dentro de los grupos con mayores carencias, para
ofrecer diferentes beneficios adecuados acordes a su situacién especifica.
Implicarfa también dotar de capacidades mds amplias de decisién tanto
al personal de contacto del Programa como a los médicos y maestros,
de manera que puedan adaptar el paquete de servicio a las condiciones
particulares de una localidad o micleo familiar particular. Empero, hay
importares obstdculos, pues, por ejemplo, existe poco personal opera-
tivo, que ademds en una alta proporcién es eventual y recibe salarios
bajos. En opinién de un funcionario del programa, no se consideraron
adecuadamente todas las implicaciones de introducir el esquema de cali-
dad, entre las que debia estar un aumento sustancial en la relacién entre

* El caso de los jornaleros agricolas es particularmente interesante, pues el Conafe
apoya a los nifos de estas familias hasta los dos anos de edad y Oportunidades los apoya
a partir del tercer afio de primaria, es decir a los ocho afios de edad. Una funcionaria
del programa se pregunta si no se podria introducir una excepcién para este grupo
especialmente vulnerable {entrevista 5).
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¢l mimero de personal y el de beneficiarios, ademds de destinar mayor
proporcién de los recursos a capacitar al personal de contacto (entrevista
7). Mids determinante aun es que, frente a las necesidades especificas de
los usuarios, “prevalece la robustez del diseno del Programa” (entrevista
1), es decir, sus criterios de focalizacién y de cumplimiento de correspon-
sabilidades, que implican reglas, procesos y materiales estandarizados y
definidos de manera central.

Por otra parte, como ya se refirié, en el caso de los servicios de salud y
educacion, si bien la satisfaccién de las dtulares del programa es elevada,
el problema es la enorme disparidad en el cumplimiento de protocolos y
estdndares. A pesar de que Oportunidades ha hecho explicito el esfuerzo
por fomentar la inclusién de escuelas y clinicas en los programas de cali-
dad del gobierno federal, ésta es una tarea que no ha tenido los resultados
esperados: la evaluacion externa ha identificado estas disparidades en el
cumplimiento de normas oficiales mexicanas en el sector salud, niveles
deficientes de abastecimiento de medicamentos y bajo rendimiento esco-
lar en las comunidades mds pobres incorporadas al programa (Meneses,
2005: 300-305).%

Finalmente, otro asunto identificado es la solicitud de contrapresta-
ciones a los beneficiarios por parte del personal de salud, los maestros,
las vocales del programa o las autoridades comunitarias. Si bien este
problema se ha reducido, en algunos casos aiin se les pide realizar la-
bores tales como limpieza y lavado de la ropa de cama de la clinica,
cuotas por realizacidén de trdmites, asistencia a faenas, entre otras, En
ocasiones estas exigencias son hechas con amenazas de diferente tpo,
como suspender la prestacién del servicio, retener documentos oficiales
o darlas de baja de Oportunidades; y se han llegado a cumplir (Escobar
y Gonzilez, 2004: 295 y 328). Segiin las evaluaciones externas, ésta
sigue siendo una de las principales quejas de las titulares y en algunos
casos pone en riesgo la eficacia del programa en su conjunto. Asi, en
algunas clinicas de salud se piden “cuotas voluntarias™ que pueden lle-

' La evaluacién 2004 sefiala que, con base en un cdlculo “impresionista”, el abasto
de medicamentos basicos es de 70% en promedio en las clinicas de las comunidades
rurales cubiertas por Oportunidades; Fernando Meneses Gonzdlez ¢f af. (2005), “Eva-
luacion del cumplimiento de las metas, los costos unitarios y el apego del Programa a
las reglas de operacion 2004”7, art. cit., p. 305.
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gar hasta los 30 pesos, cuando en las zonas urbanas existen farmacias
privadas que ofrecen consultas por 10 pesos y medicamentos a muy
bajo costo (aunque de calidad dudosa), de modo que empiezan a ser
una competencia frente al paquete ofrecido por Oportunidades.

En resumen, la calidad del servicio ofrecido por Oportunidades
es considerada excelente por sus beneficiarios. A pesar de esto, los
funcionarios del programa no se han conformado y han hecho esfuer-
zos para mejorar la atencion y establecer estandares explicitos para la
operacién de los servicios que se ofrecen. No obstantes, los limites de
estos esfuerzos se encuentran en el disefio fundamental del programa,
que no ha sido modificado sustancialmente, siendo aun poco sensible
a clertas condiciones particulares de regiones y familias. Igualmente,
no queda claro si el programa ha tenido efectos positivos en la calidad
del los servicios sustantivos de educacién y salud, donde ain hay una
variabilidad muy grande entre regiones y comunidades.

CONCLUSIONES

De todo lo anteriormente expuesto se pueden extraer las siguientes con-
clusiones, la primera de ellas, que Oportunidades ha realizado avances
muy importantes, en varios casos de vanguardia dentro del gobierno
federal, para establecer una gestion social orientada a la calidad y, en
particular, adecuada para atender a las poblaciones en situacién de po-
breza. Esto se demuestra por los esfuerzos por acercar la atencién a
las beneficiarias, dotindolas de mayores informacién y medios para
presentar solicitudes, quejas y denuncias. También destaca la decision
de comprometer estdndares de calidad en procesos como la incorpora-
cion, crear estructuras de representacion de las beneficiarias y evaluar
la calidad de la atencion. Por esta razén, es un ejemplo de apego a
buenas practicas que es frecuentemente consultado por otras organiza-
ciones ptiblicas nacionales y del exterior. Es decir, hay un grado impor-
tante de “gerencializacion” en la operacién de Oportunidades.

Sin embargo, esta “gerencializacién” tiene limites muy claros. En
primer lugar, la introduccién de innovaciones gerenciales no ha sido,
como pregona la gerencia de la calidad, derivada de poner las nece-
sidades de los usuarios en el centro de las preocupaciones de los pro-
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gramas puiblicos y hacer girar las formas de organizacion alrededor
de ellas. Por el contrario, lo que parece haber sucedido en Oportuni-
dades es la aplicacién de un enfoque de innovacién “de arriba hacia
abajo”, donde son los propios objetivos institucionales de ampliacién
de cobertura o el establecimiento de estdndares de operacion desde
el centro el motor principal para la innovacién. Las razones de esto
son diversas, pero aventuro algunas explicaciones que, no obstante,
deberdn ser estudiadas con mas detalle en el futuro:

* No existe competencia entre proveedores: como es comun en los servi-
cios publicos, los beneficiarios de Oportunidades en general no
tienen alternativas para cambiar de proveedor en caso de que
consideren deficiente la calidad de los bienes y servicios publi-
cos que se les ofrecen. Esto es particularmente cierto en el caso
de los beneficiarios de este programa que, por su condicién de
pobres extremos, dificilmente pueden sufragar el consumo pri-
vado de los servicios de salud y educacién. Esto sin duda estd
cambiando, por lo menos en el caso de la salud en las ciudades
(farmacias que ofrecen medicinas y consultas médicas por pre-
cios por debajo de lo que pueden “costar” las consultas en las
clinicas publicas).

*  Los indices de satisfaccion de los usuarios son altos: el programa obtiene
calificaciones extraordinariamente altas por parte de sus benefi-
ciarios, por lo que no existe una presién desbordada para intro-
ducir mejoras en la gestién. Esto puede deberse a que, como lo
senalan diversos estudios, los beneficiarios consideran las filas
o los maltratos como un costo inherente a la participacién en
programas publicos y a que lo mds importante para ellos es reci-
bir la transferencia de dinero. Las mejoras en otros aspectos no
tienen un efecto importante en la valoracién del servicio.

*  Usuarios poco informados o conformistas: los beneficiarios pueden no
tener suficiente informacién o conocimiento sobre sus derechos
ciudadanos y, por consiguiente, dificilmente se arman de valor
para tratar de influir en el disefio de los productos y servicios
que reciben, aunque hay casos donde hay evidencia de grupos
de beneficiarios mds activos.
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La introducci6n del enfoque de la calidad en Oportunidades no fue
necesariamente una respuesta a presiones ejercidas por los usuarios,
beneficiarios o actores interesados, sino mas bien una agenda planteada
por los propios funcionarios, a partir de su valoracién de las necesi-
dades las familias a las que se dirige el programa. En otras palabras,
la gestién de calidad aparece como una actitud tutelar por parte de
los funcionarios, lo que es razonable dado que serfa dificil pensar que los
beneficiarios impulsaran este tipo de cambios.

En segundo lugar, la principal limitacién del programa es, efectiva-
mente, el diseno de la politica contra la pobreza. En este caso, las innova-
ciones basadas en el enfoque de la calidad han ocurrido en las materias
estrictamente administrativas del programa sin que llegaran a transfor-
mar las definiciones fundamentales del paquete de subsidios y servicios
ofrecido. Esto se expresa en la falta de empoderamiento de los funcio-
narios de contacto para adecuar los beneficios que ofrece el programa
a las condiciones locales y en las restricciones para asignar apoyos de
manera sensible a las necesidades de diferentes segmentos de usuarios.
Ni siquiera a profesionistas tales como los médicos se les permite tomar
decisiones sobre cudles nifios 0 mujeres realmente necesitan el suplemen-
to alimenticio y cudles no. Las razones mds importantes que explican lo
anterior son:

* El miedo a que la introduccién de esquemas flexibles de aten-
ci6n favorezca el uso politico del programa por lideres locales
o partidos politicos, por lo que se intenta fortalecer lo mds posi-
ble una gestién basada en la estandarizacién de procedimientos
para asegurar que “nada salga mal”.

* La falta de personal capacitado que permita una relacion mds
personalizada entre los funcionarios de Oportunidades y los pres-
tadores de servicios sustantivos, y las titulares y sus familias.

* Presiones por ampliar significativamente la cobertura, lo que
empujé a tratar de seguir una estrategia de expansion de los ser-
vicios “probados” con anterioridad, introduciendo sélo cambios
menores en su disefio.

Finalmente, el enfoque de la calidad estd relacionado (¢mds facil-
mente implantado?) con los procedimientos de tipo administrativo
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(inscripcidn, trdmites, etc.), sin que se hayan introducido plenamente
en los servicios sustantivos que se ofrecen a los beneficiarios, en este
caso, de salud y educacién. Esto se debe, curiosamente, a la estructura
innovadora de operacién del programa que no establece una linea je-
rdrquica de subordinacién sobre los operadores de estos servicios sus-
tantivos (estos servicios son provistos por diferentes organizaciones y
niveles de gobierno). Dado que la Coordinacién Nacional no cuenta
con instrumentos coercitivos creibles, ha sido muy dificil establecer
relaciones contractuales que garanticen estdndares uniformes de cali-
dad en la atencién de las familias en condiciones de pobreza.

En resumen, si existe una tensién entre el diseno de la politica de
combate a la pobreza (focalizada) y la introducciéon de enfoques geren-
cialistas, como demuestra el caso de Oportunidades. Sin embargo, esto
no quiere decir que el primer elemento elimine o cancele al segundo.
Por el contrario, dentro de ciertos limites fijados por las realidades po-
liticas y administrativas mexicanas, ambos enfoques pueden convivir
y generar beneficios que han probado ser sustanciales para las familias
en condiciones de pobreza.
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Los estudios comparativos en materia de innovacion y reforma guber-
namental revisten una importancia especial, ya que permiten estudiar
y valorar los programas, experiencias y buenas practicas tendientes a
mejorar la organizacion y el funcionamiento de los gobiernos y admi-
nistraciones puiblicas.

El estudio del marco institucional de las reformas e innovaciones gu-
bernamentales es fundamental, ya que estd plenamente aceptado el rol
tan importante que juegan los gobiernos y las administraciones publi-
cas en los procesos de desarrollo econémico y social de los respectivos
paises; desafortunadamente los estudios también nos confirman que
muchos buenos planes de desarrollo econdémico fracasan y se truncan
precisamente por la mala organizacién y el mal funcionamiento de los
gobiernos, por deficientes pricticas de gestién publica, que se convier-
ten en ocasiones en obstdculos serios para el desarrollo econémico y
social de los paises.

Los estudios comparativos resultan también necesarios en casos
como el que nos ocupa, donde se lleva a cabo un andlisis comparativo
de las innovaciones gubernamentales y reformas institucionales de los
paises de América del Norte: Canadd, Estados Unidos y México. Esto
se vuelve aiin mds necesario tomando en cuenta que los tres paises
firmaron el Tratado de Libre Comercio (NAFTA) que puso en marcha
una nueva plataforma de desarrollo con base en el intercambio de bie-
nes y servicios, la desgravacién arancelaria y la promocién activa de
la inversién y los negocios productivos; el Tratado de Libre Comercio
establece no solamente un acuerdo comercial sino también una nueva
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base institucional de normas, regulaciones, procedimientos y practi-
cas, donde los gobiernos juegan un papel fundamental.

En el caso de México, los estudios de reforma e innovacién guber-
namental deben llevarse a cabo no solamente en el nivel de la admi-
nistracion publica federal; desde luego que el gobierno federal tiene
experiencias valiosas que transmitir al respecto, empero, resulta ne-
cesario también estudiar las experiencias de reforma e innovacion en
el ambitol local, en casos como el de Nuevo Ledn, que ha puesto en
marcha un programa integral de modernizacién e innovacién guber-
namentales, que interesa estudiar y describir. En el presente trabajo
expondremos los rasgos mas relevantes del proceso de innovacion que
se ha puesto en marcha a partir de 2003 con el gobierno del licenciado
José Natividad Gonzilez Paras y que involucra muchos de los concep-
tos, principios y herramientas de lo que se conoce como nueva gestién
publica (NGP) o new public management.

REDISERO INTEGRAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Desde su campaiia electoral, el gobernador José Natividad Gonzalez
Pards expresé su compromiso de llevar a cabo una reforma integral
de la administracién publica de Nuevo Ledn con el fin de tener un
gobierno mds competitivo, menos burocrdtico, que incorporara al
mismo tiempo la participacién ciudadana en los programas y acciones
publicos. Se buscéd consolidar una administracién publica eficiente,
eficaz, cercana a la gente, con capacidad de respuesta para atender
las necesidades ciudadanas, otorgandose al mismo tiempo valor a los
principios de legalidad, apertura, transparencia y rendicién de cuen-
tas en la accién gubernamental.

NUEVA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El primer paso para llevar a cabo los compromisos anteriores fue la
presentacién ante el Congreso del Estado de una iniciativa de la Nue-
va Ley Orgdnica de la Administracién Piblica, misma que fue apro-
bada y publicada en el Periddico Oficial del Estado con fecha 9 de octubre
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de 2003. Esta ley lleva a cabo un rediseno integral del gobierno e
incorpora, algunos de los principios de la teoria de la NGP, pero tam-
bién algunos conceptos de la “reinvencién del gobierno” (remventing
government), de Al Gore, de finales de la década de los afios ochenta, al
mismo tiempo que nuevos postulados democridticos que buscan pasar
de una democracia politica a una democracia participativa por medio de
una mayor apertura del gobierno, y de unas mds activas participacion
y colaboracién de los ciudadanos en las tareas y funciones publicas.

NUEVA CATEGORIA DE ORGANOS:
LOS ORGANISMOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS
DE PARTICIPACION CIUDADANA

La nueva Ley Orgdnica de la Administracién Publica establece por
primera vez en Nuevo Le6n una nueva categoria de érganos: los or-
ganismos publicos descentralizados de participacion ciudadana que se
agrupan en las figuras de consejos, corporaciones, agencias e institutos. Estas
nuevas entidades se desprenden de la organizacion centralizada del
gobierno al operar un principio de descentralizacién, dentro de un
régimen juridico mds flexible y operativo que les brinda autonomia
técnica y de gestién, patrimonio propio y especializacién funcional.

Estos organismos, ademds, incorporan por ley la participacién ciu-
dadanaen la figura de consejos ciudadanos. En efecto, el articulo 41
de la nueva Ley Orgdnica conforma 12 nuevos organismos ptblicos
descentralizados de participacién ciudadana y establece:' “la partici-
pacion de personas y de representantes de agrupaciones o asociacio-
nes de los sectores social, privado y académico en los consejos de estos
organismos, es a titulo de colaboracion ciudadana y su desempefio
tendrd cardcter honorifico, rigiéndose por principios de buena fe y
propositos de interés general”.

Ilustraremos con algunos ejemplos esta nueva visién de la gestion
publica en Nuevo Ledn.

! Ley Orgénica de la Administracién Piiblica para el Estado de Nuevo Ledn publi-
cada en el Peridgdico Oficial, 9 de octubre de 2003.
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CONSEJO DE DESARROLLO SOCIAL?

Tradicionalmente en México y en Nuevo Ledn, las funciones relati-
vas al desarrollo social estaban centralizadas en érganos jerdrquicos
y verticales, en la forma de secretarias o subsecretarias de Desarrollo
Social. Al respecto, la nueva Ley Orgdnica introduce una innovacién
al conferir las tareas del desarrollo social al nuevo organismo puiblico
descentralizado de participacién ciudadana, Consejo de Desarrollo
Social. En su seno coexisten los dérganos de autoridad del gobierno
y las organizaciones no gubernamentales de la sociedad civil, que de
esta forma participan y colaboran con aquél en el establecimiento,
la ejecucién y la evaluacién de las politicas sociales que se llevan a
cabo. .

Este consejo conduce y ejecuta las politicas de desarrollo social para
el combate a la pobreza y la marginacién, planea y establece nuevos
esquemas de participacion social y coordinacién con las agrupaciones
no gubernamentales: coordina las politica de apoyo en favor de los
sectores mds vulnerables de la poblacién en situacién de pobreza; apo-
ya a las personas con capacidades diferentes, adultos mayores, indige-
nas, migrantes, mujeres y ninos en situacion de pobreza (articulo 42).°
Las funciones del consejo son independientes de las que llevan a cabo
otros organos de la administracién central en materias de educacién,
salud y servicios en favor de la poblacién nuevoleonesa.

Este tipo de organizacién horizontal que incorpora la participacién y
colaboracién de los organismos no gubernamentales en la ejecucion de
las politicas sociales ha resultado exitosa, pues la autonomia de gestiéon
y un régimen juridico mds flexible y participativo le permiten tener
mayor y mejor capacidad de respuesta para atender las necesidades so-
ciales. En efecto, la experiencia ha podido comprobar que organismos
centralizados, jerdrquicos, alejados de las necesidades de la gente, con
frecuencia operan en forma ineficaz ¢ inoportuna; asi, las decisiones
llegan con retraso y muchas veces no son las mds adecuadas.

2 Ley del Consejo de Desarrollo Social publicada en el Periddico Qficial, 19 de di-
ciembre de 2003,

? Ley Orgénica de la Administracién Publica para el Estado de Nuevo Leén publi-
cada en el Peridgdico Oficial, 9 de octubre de 2003.
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La creacién de este consejo representa una novedosa forma de ges-
tionar los asuntos ptblicos. Podemos decir que, en general, el fun-
cionamiento del consejo ha resultado exitoso, ya que con esta nueva
estructura, el presupuesto publico destinado a labores de desarrollo
social se ha multiplicado por tres en los ultimos tres anos, y las politi-
cas de ese dmbito han tenido mayor efecto en beneficio de sus destina-
tarios. El Consejo de Desarrollo Social también plante6 al Congreso
del Estado la iniciativa de la nueva Ley de Desarrollo Social para el
Estado de Nuevo Ledn,’ que fue aprobada y publicada con fecha 16 de
octubre de 2006 en el Periddico Oficial del Estado.

CORPORACION PARA EL DESARROLLO
AGROPECUARIO DE NUEVO LEON

Este es otro de los ejemplos del nuevo enfoque de la gestién puiblica
llevada a cabo por el gobierno de Nuevo Leén, en este caso con la fi-
gura de corporacién, que evoca la idea de orientacién hacia funciones
productivas y econdémicas. Conforme este esquema, se pretende llevar
a cabo un nuevo tipo de gestién para el campo de Nuevo Ledn. La
Corporacién para el Desarrollo Agropecuario tiene también el carde-
ter de organismo publico descentralizado de participacién ciudadana.®
La corporacién integra la colaboracién y la participacién de los dis-
tintos actores del sector agropecuario como son las organizaciones de
productores, las organizaciones y asociaciones campesinas, el sector
académico y el sector empresarial, con miras a impulsar tanto la pro-
ductividad como la competitividad del agro nuevoleonés. La corpora-
ci6n impulsa el desarrollo de nuevos proyectos productivos en el drea
rural, por medio de la capacitacién y la organizacién de productores,
de la organizacion social campesina, del mejoramiento de la infraes-
tructura rural, de la busqueda de nuevos canales de financiamiento y

' Ley del Consejo de Desarrollo Social publicada en el Periddico Oficial, 19 de di-
ciembre de 2003. )

* Ley de Desarrollo Social para el Estado de Nuevo Ledn publicada en el Periddico
Oficial, 16 de octubre de 2006.

’ Ley de la Corporacién para el Desarrollo Agropecuario de Nuevo Leén publica-
da en el Periodico Qficial, 15 de diciembre de 2006.
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de la incorporacién de las nuevas tecnologias que impulsen la compe-
titividad y el desarrollo rural integral en Nuevo Leén.

La ley también crea la Corporacién de Proyectos Estratégicos de
Nuevo Ledn, para planear y coordinar la realizaciéon de proyectos
estratégicos de especial importancia para Nuevo Leén, desarrollados
en el plan estatal de desarrollo y que son:

1. Integracion del proceso de desarrollo econdémico-regional de
Nuevo Leon, el noreste de México y Texas.

2. Consolidaciéon de Monterrey como Ciudad Internacional del

Conocimiento.

Campaiia intensiva de construccidn de vivienda popular.

4. Reestructuracién y ampliacion del Sistema de Transporte Colec-
tvo.

5. Integracion urbanistica para el rescate y renovacion del Centro
Histérico de la Ciudad.

6. Programa de Logistica para la Competitividad Regional.

o

AGENCIAS

Se trata de otra de las nuevas figuras introducidas por la ley orgdnica;
entes publicos descentralizados, con personalidad juridica, patrimonio
propio y autonomia de gestion, investidos ademds con poderes y facul-
tades regulatorios. La figura de las agencias es utilizada para atender
las responsabilidades del gobierno en materia de transporte (Agencia
para la Racionalizacién y Modernizacién del Transporte Publico de
Nuevo Ledn), proteccién al medio ambiente (Agencia de Proteccién
al Medio Ambiente y Recursos Naturales) y desarrollo urbano (Agen-
cia para la Planeacién del Desarrollo Urbano). Estos nuevos érganos
también incorporan por ley la participacién ciudadana en la forma de
consejos; se parte de la premisa fundamental de que estas importantes
tareas publicas, por su alta incidencia ciudadana. no deben ser desa-

" Decreto que Reglamenta la Organizaciéon Administrativa y Funcional de la Cor-
poracion de Proyectos Estratégicos de Nuevo Ledn, publicado en el Periddico Oficial del
Fstado del 12 de octubre de 2004.



INNOVACION Y REFORMA GUBERNAMENTAL EN EL AMBITO 561

rrolladas exclusivamente por érganos publicos, sino que se requiere el
involucramiento y la participacién activa de la sociedad para garanti-
zar su mejor desempefio.

INSTITUTOS

Esta dltima categoria de entes también responde a la misma filosofia.
La nueva ley crea el Instituto Estatal de las Mujeres,? el Instituto de
Cultura Fisica y Deporte,’ el Instituto Estatal de la Juventud" y el Ins-
tituto de la Vivienda de Nuevo Leén," todos érganos con participa-
ci6én ciudadana, que desempefian en forma colaborativa sus funciones
para cumplir con estas responsabilidades piiblicas fundamentales.

ATENCION E INFORMACION CIUDADANA

Ademads de los conscjos ciudadanos, se han puesto en prictica otros
mecanismos innovadores para consolidar la decisiéon gubernamental
de llevar a cabo un “Gobierno orientado a los ciudadanos”, apoyén-
dose para ello en el uso de las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacién, y de los instrumentos del e-gobierno.

Portal de informacion y atencion ciudadana

El gobierno del estado ha construido uno de los portales de informa-
cién y atencion ciudadana mds avanzados en el nivel de entidad fede-
rativa en México, que puede consultarse en la pdgina www.nl.gob.mx.

® Ley del Instituto Estatal de las Mujeres publicada en el Pertidico Oficial, 17 de
diciembre de 2003.

" Ley del Instituto Estatal de Cultura Fisica y Deporte publicada en el Periddico
Oficial, 24 de diciembre de 2003.

" Ley del Instituto Estatal de la Juventud publicada en el Pertodico Oficial, 24 de
diciembre de 2003,

I Ley del Instituto de la Vivienda de Nuevo Ledn publicada en el Periddico Oficial,
24 de diciembre de 2003,



562  ALEJANDRO TREVINO MARTINEZ

En ¢l se brinda a los ciudadanos informacién completa de la organiza-
cién y el funcionamiento del gobierno; de las leyes y los reglamentos
aplicables en cada una de las dependencias; de los planes, programas
y presupuestos que lleva a cabo la administracién publica; de los even-
tos de vida y noticias, por medio de la sala de prensa; de las solicitu-
des, sugerencias y peticiones ciudadanas, asi como de los servicios
publicos que se ofrecen en beneficio de la comunidad. En el caso de
servicios, se ha buscado ampliar la cobertura y mejorar su atencién
mediante el uso de las nuevas tecnologias de comunicacién. Puede
consultarse, asimismo, el Centro Electrénico de Tramites y Servicios,
que constituye un repositorio central con informacién de mas de 600
trdmites y servicios gubernamentales, de mds de 40 dependencias del
gobierno, con sus respectivas fichas técnicas. Ademads, se ha desplega-
do un amplio programa para avanzar en el gobierno digital gracias a
un nimero importante de trdmites er linea que admiten operaciones
transaccionales via internet.

Como complemento de lo anterior, ¢l gobierno del estado estable-
ci6 el Centro de Gonexidn Ciudadana, que permite acceder a los ciu-
dadanos que carecen de los beneficios de la Internet a los trdmites
y servicios del gobierno via telefénica. Para ello se han incorporado
nuevas tecnologias como el CRM (Citizen Relationship Management)
que permite a la administracién mejorar por medio del Call Center su
capacidad de respuesta para atender las demandas ciudadanas. Cabe
sefialar que también se ha establecido por primera vez un Observato-
rio Giudadano que evalia la funcionalidad y la eficacia del portal del
gobierno, aportando sugerencias y recomendaciones para mejorarlo.

Los mecanismos antes descritos constituyen innovaciones en el
campo de la administracién piblica, e implican un claro propésito por
parte del gobierno de atender y satisfacer mds oportuna y eficazmente
las demandas y necesidades de los ciudadanos, buscando al mismo
tiempo consolidar un nuevo tipo de relacién y comunicacién, mds
dindmica e interactiva con ellos.

La politica que ha desarrollado el gobierno del estado de Nuevo
Ledn para promover la participaciéon ciudadana en los asuntos publi-
cos ha sido refrendada con la integracién de consejos de participacién
en muchas de las dreas del gobierno y la administracién publica. A la
fecha se han constituido ocho consejos en distintas dreas de gobierno,
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tales como educacién, salud, seguridad publica, etc., adicionales a los
creados con los organismos ptiblicos descentralizados de participacién
ciudadana que incorporan esta figura.

Adicional a esta politica, se cre6 el Consejo Estatal para la Promocién
de Valores y Cultura de la Legalidad, con el propdsito de fomentar y
promover en el estado de Nuevo Ledn los valores universales y trascen-
dentes del ser humano, asi como una cultura de la legalidad que contri-
buya al fortalecimiento del estado de derecho y el respeto a las reglas de
convivencia armdnica en la sociedad.” Este consejo tiene el cardcter de
institucién de participacién ciudadana integrada por los grupos y organi-
zaclones mds representativos de los sectores publico, privado y social.

LA PLANEACION COMO EJE CENTRAL
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

El eje central de las politicas del gobierno, incluyendo las relativas a
innovacién y reforma gubernamental, es el Plan Estatal de Desarrollo
2003-2009," que establece la misién, la visién, los programas y estra-
tegias para transformar a Nuevo Leén y acceder a una nueva era de
bienestar y progreso para sus ciudadanos.

El plan integra un total de 5 programas prioritarios, 5 programas
estratégicos y 21 programas sectoriales que llevan a cabo las diferen-
tes dependencias. Para dar sustento al plan, se promulgé y publicé
por primera vez, la Ley Estatal de Planeacién' en el Periddico Ofictal de
fecha 28 de julio de 2004.

El Plan de gobierno define con claridad ¢l rumbo, los objetivos
y las estrategias para impulsar el desarrollo econdémico y social del
estado, y al hacerse publico y poderse consultar via internet, obliga al
propio estado a cumplir los compromisos y programas establecidos en
dicho documento.

" Ley para la Promocién de Valores y Cultura de la Legalidad del Estado de Nue-
vo Ledn publicada en el Periddico Qfteial del 23 de marzo de 2007.

' Plan Estatal de Desarrollo 2004-2009, Gobierno del Estado de Nuevo Leon.

" Ley Estatal de Planeacién publicada en el Periddico Oficial del 28 de julio de
2004.
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IMPORTANCIA DE LA PLANEACION REGIONAL

Del proceso de planeacién estatal se desprende la planeacién regional,
que constituye una herramienta indispensable ante el fenomeno de la
globalizacion y los imperativos de competitividad de las economias.

PLANEACION REGIONAL SUPRAESTATAL

Ante la apertura, la globalizacién y la intensa competencia econémica
que se dan en el dmbito internacional, los estados no sélo deben con-
templar proyectos de desarrollo dentro de sus fronteras, sino ampliar
la mira y buscar procesos mds amplios de integracién y complementa-
riedad, con enfoques regionales que rebasan sus fronteras geogrificas
territoriales. Es el caso de la estrategia innovadora que ha puesto en
marcha el Gobierno de Nuevo Ledn por medio del Programa para la
Integracion del Desarrollo del Noreste de México y su Vinculacién
con Texas, que busca crear sinergias y aprovechar las importantes
oportunidades de inversién y negocios que representa el estado de
Texas, de los mds ricos de la Unién Americana. De esta forma, se bus-
ca profundizar el proceso de integraciéon econémica de los estados del
noreste de México, con el vecino estado de Texas, en un esfuerzo
de planeacién y desarrollo regional que potencia las posibilidades de
desarrollo en toda la regidén, y que busca detonar ciclos acelera-
dos de inversién, tecnologia, comercio, servicios, negocios, y desarro-
llo dindmico en beneficio de todos sus miembros.

PLANEACION REGIONAL INTRAESTATAL

El enfoque regional también se desarrolla dentro del propio estado, al
haberse definido cuatro regiones bdsicas: regién norte, regién centro,
region sur, regién metropolitana, en donde se llevan a cabo programas
en coordinacién con sus municipios. De tal forma, éstas pueden aso-
clarse y participar en proyectos productivos mds amplios, que también
rebasan sus respectivos dmbitos territoriales. Estos nuevos esfuerzos
se llevan a cabo por medio de figuras y mecanismos flexibles, como es
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el caso de “fideicomisos puiblicos”, que ponen especial atencién en la
gestion y el desarrollo de proyectos productivos y de infraestructura
de trascendencia regional. Es el caso de los fideicomisos, Fidenorte,
Fidecitrus y Fidesur, nuevos instrumentos de gestion que, respetando
la autonomia municipal, coadyuvan con los municipios en la basqueda
de nuevas oportunidades de inversidn y desarrollo, y en la consolidacién
del proceso de descentralizacién econémica del drea metropolitana de
Monterrey, que ha crecido en exceso, contrario a lo que sucede en el
resto de los municipios del estado.

DESARROLLO ECONOMICO

Los programas de reforma e innovacién gubernamental tienen particu-
lar relevancia en los procesos de desarrollo econémico, pues los gobier-
nos y las administraciones publicas no sélo deben atender a sus ciuda-
danos y prestar servicios eficientes y oportunos, sino también generar
condiciones de progreso, inversién, bienestar y desarrollo en favor de
sus habitantes.

En las décadas pasadas, el desarrollo de Nuevo Leén se sustentd
fundamentalmente en un sélido desarrollo de la industria manufacture-
ra (textil, metalmecdnica, cervecera, de acero, vidrio, entre otros). En la
actualidad, siendo lo anterior muy importante, resulta no ser suficiente.
Las experiencias internacionales confirman que los procesos de desarrollo
econémico mas dindmicos que han llevado a cabo paises exitosos como
Corea, Irlanda, la India, etc., se basan cada vez mds en el desarrollo de
la investigacién cientifica y tecnolégica, en la formacién de capital intelec-
tual, y en la economia del conocimiento, que hace hincapié en la “mente-
factura” y en el establecimiento de nuevas industrias de alta tecnologia.'s

Con base en lo anterior, el gobierno del estado ha puesto en marcha
una nueva estrategia de desarrollo econémico que preocupa especial-
mente por los aspectos relativos a la competitividad, la innovacién, las
empresas de la informacién y el conocimiento, asi como los procesos
de investigacién y transferencia tecnolégicos.

1> José Natividad Gonzdlez Pards, “La mentefactura para las nuevas economias”,
Revista de Administracion Piiblica 114, Instituto Nacional de Administracidn Pablica.
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En este sentido, Nuevo Ledn se ha esforzado por fomentar e incen-
tivar de manera estratégica la inversion productiva nacional y extran-
jera con base en clusters. Para ello, se ha publicado la Ley de Fomento
a la Inversién y al Empleo en el Estado de Nuevo Ledn,' en la que se
destina un capitulo especial a estos agrupamientos empresariales, los
que pretenden conformar polos productivos especializados con venta-
jas competitivas, asi como proponer politicas, estrategias y programas
para fomentar la investigacién, innovacién y desarrollo tecnolégico en
los diferentes sectores productivos. Con base en ello, se han integrado
clusters estratégicos en materia automotriz, sidertrgica, de innova-
cién y energética-gas.

Entre estos esfuerzos destacan el Programa de Consolidacion de
Monterrey como Ciudad Internacional del Conocimiento,” la creacién
de la primera Ley para el Fomento del Desarrollo Basado en el Cono-
cimiento," la creacién del Instituto de Innovacién y Transferencia de
Tecnologia de Nuevo Leén (IPT?) y el establecimiento del primer Par-
que de Investigacién e Innovacion Tecnoldgica, que buscan impulsar
en el estado el desarrollo de nuevas industrias de alta tecnologia, en
sectores iInnovadores como la biotecnologia, la nanotecnologia, la me-
catrénica, de tecnologias de informacién y comunicaciones, y salud.

Para llevar a cabo esta estrategia, que busca impulsar la competi-
tividad de Nuevo Ledn y sentar las bases de un nuevo desarrollo, se
ha realizado un esfuerzo asociativo en el que participan el gobierno
del estado, el sector académico (Universidad Auténoma de Nuevo
Leodn, Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Monterrey y
Universidad de Monterrey), y el sector empresarial. El nuevo Parque
de Investigacién e Innovacién Tecnolégica cuenta ya con 11 empresas
instaladas y en la actualidad Nuevo Ledn es el estado que mds inver-
si6n extranjera directa recibe en la republica después del D.F,, el que
tiene las tasas de empleo y construccién de vivienda mds altas en el
ambito nacional; el que mds ha avanzado en los procesos de digitaliza-

' Ley de Fomento a la Inversién y al Empleo en el Estado de Nuevo Ledn, publica-
da en el Periddico Oficial del Estado del 20 de julio de 2007.

¥ Plan Estatal de Desarrollo 2004 - 2009. Gobierno del Estado de Nuevo Ledn.

# Ley para el Fomento del Desarrollo Basado en el Conocimiento, publicada en el
Periddico Oficial del 19 de marzo de 2004.
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cion y el que resultd mejor evaluado en los indices de competitividad,
establecidos en el dltimo reporte del Instituto Mexicano para la Com-
petitividad (IMCO}.

OTROS ASPECTOS INNOVADORES
Reforma de la Justicia

Uno de los factores que impulsan la competitividad econémica de los
estados es la vigencia del estado de derecho, y la modernizacién y
cficacia de los sistemas de justicia. Al respecto, el gobierno del estado,
en coordinacién con el poder judicial de Nuevo Leén emprendié una
de las reformas mds innovadoras en el dmbito nacional, con el estable-
cimiento de los juicios orales y de los medios alternos de solucién de
controversias.” Nuevo Leon es el estado lider en esta materia, que re-
cién busca ser introducida en el nivel federal. Esta importante reforma
ha permitido mejorar sustancialmente los procesos de procuracién e
imparticién de justicia, disminuir el rezago existente, y transparentar
la aplicacién de la justicia gracias a estos juicios orales, abiertos, mds
expeditos, que se celebran publicamente a la vista de todo ciudada-
no.” A la fecha se han instalado 21 juzgados con esta modalidad.

ﬂ"aﬂsparmcia y Rendicion de Cuentas

La transparencia y la rendicién de cuentas es quizd uno de los cambios
mas importantes de la vida institucional y moderna de México, con-
siderdndose un tema en que hay que profundizar, ya que tiene efecto

' Exposicion de Motivos de la Reforma de Justicia Penal en el Estado de Nuevo Leén, Poder
Judicial de Nuevo Ledn, Consejo de la Judicatura. Compilador: Catarino Garcia He-
rrera, consgjero. Edicion 2006.

“ Ley de Métodos Alternos para la Solucidon de Gonflictos del Estado de Nuevo
Ledn publicada en el Periidico Ofinal del 14 de enero de 2005.

# Exposicion de Motivos de la Reforma de fusticia Penal en el Estado de Nuevo Lein, Poder
Judicial de Nuevo Ledn, Consejo de la Judicatura. Compilador: Catarino Gareia He-
rrera, consejero. Edicién 2006.
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en la participacién, y en la democracia y la vida ciudadana. La Ley de
Acceso a la Informacién Publica, en su articulo 9, obliga a publicar en
Internet la informacién mds relevante del gobierno y las entidades del
sector paraestatal, como son las leyes, los decretos, los reglamentos,
las convocatorias a concurso, la organizacion y el funcionamiento, los
presupuestos, las cuentas publicas, los balances generales, la némina,
la relacién analitica mensual de pagos hechos a contratistas y pro-
veedores, los dictdimenes de las cuentas publicas, entre otros.?” La ley
establece el principio de que toda informacién del gobierno es publica,
salvo los casos expresos de excepcidn previstos como reservados o
confidenciales.

Uno de los aspectos innovadores en materia de transparencia en
Nuevo Leén es el establecimiento del sistema electrénico de solicitu-
des de acceso a la informacién, que permite a los ciudadanos formular
sus solicitudes de informacién electrénica y establece, asimismo, la po-
sibilidad de plantear por la misma via los medios de impugnacién ante
la Comisién de Acceso a la Informacién Puablica de Nuevo Ledn.

Profesionalizacion

El dltimo elemento de innovacidén que se quiere comentar en este tra-
bajo es el relativo a la formacién de capital humano y la profesionaliza-
ci6én de los servidores piblicos de Nuevo Leén. Este estado ha optado
por establecer un sistema de profesionalizacién del servicio publico
flexible y dindmico, basado en el desarrollo de competencias labo-
rales; susceptible de evolucionar gradualmente a un sistema formal
de servicio civil de carrera conforme se den las condiciones en dreas
especificas del gobierno.

Para instrumentar la estrategia de profesionalizacidn, el gobierno
del estado de Nuevo Leén publicé el decreto que establece el Estatuto
de Profesionalizacién para el Servicio Publico del Estado de Nuevo

# Articulo 9 de la Ley de Acceso a Ia Informacién Piiblica de Nuevo Ledn, publi-
cada en el Periddico Oficial del 21 de febrero de 2003.

“ Ley de Acceso a la Informacién Piiblica, publicada en el Periddico Oficial del 21 de
febrero de 2003, y su dltima reforma del 7 de febrero 2007.
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Leén®* y al mismo tiempo da vida al Instituto de Profesionalizaciéon
de los Servidores Publicos, y que busca impulsar el desarrollo de los
funcionarios y servidores publicos a partir de cuatro grupos de com-
petencias fundamentales: a) directivas y gerenciales, §) de vocacién y
compromiso con el servicio publico, ¢) bdsicas o generales y d) técnicas
o especificas.

El instituto de nueva creacién ha llevado a cabo un plan estratégi-
co que debera mejorarse en los afios por venir, pero que parte de la
idea fundamental de que las administraciones publicas y los gobier-
nos exitosos sélo se construyen con servidores ptblicos profesionales,
comprometidos con los principios de legalidad, ética, transparencia,
eficiencia y eficacia en el ejercicio de las administraciones publicas.

CONCLUSION

Hemos expuesto algunos de los conceptos, ideas y rasgos fundamenta-
les del Programa de Innovacién y Reforma que ha puesto en marcha el
gobierno de Nuevo Leén para modernizar la administracion publica,
hacer mds eficientes sus procesos y servicios, atender mejor a sus ciuda-
danos y sentar nuevas bases para impulsar el desarrollo econémico y
social en la entidad. Sin duda, es aiin muy pronto para medir el efecto
de estas reformas, algunas de las cuales ameritan ajustes o requicren
ser profundizadas para rendir mejores resultados; sin embargo, el caso
de Nuevo Ledn es interesante, pues implica una estrategia integral
para modernizar el gobierno y sentar nuevas bases para el desarrollo
econémico y social a partir del proceso de innovacién y competitividad
gubernamental. Pensamos que las orientaciones fundamentales de este
nuevo modelo de gestion publica van en la direccidn correcta. En efec-
to, la experiencia nos confirma que los gobiernos modernos y exitosos
son aquellos que se caracterizan por estar orientados a satisfacer mas
eficaz y eficientemente las demandas y necesidades de sus ciudadanos,
los que incorporan en forma creciente la participacién y colaboracién
ciudadana en las tareas y funciones puiblicas, los que buscan mejorar

# Decreto que establece el Estatuto de Profesionalizacién para el Servicio Publico
del Estado de Nuevo Ledn, publicado en el Periddico Oficial del 22 de agosto de 2007.
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en forma permanente su organizacién, sus procedimientos, métodos
y sistemas para mejorar los servicios publicos, los que estdn abiertos
a la innovacién e incorporan en mayor medida las nuevas tecnologias
de informacién y comunicacién para mejorar su actuacion, en suma,
los que se comprometen con hacer valer los postulados de legalidad,
transparencia y rendicién de cuentas en la actuacién gubernamental
y que facilitan el proceso de evaluacion de las politicas y programas
publicos, legitiman la actuacién del gobierno y consolidan una mejor
gobernanza en las sociedades. Asimismo, aquellos gobiernos que estdn
conscientes de los importantes retos que imponen la globalizacién y la
competitividad de las economias, y que asumen plenamente su rol de
promover activamente el desarrollo econémico y social, en beneficio
de sus gobernados.

Dr. Alejandro Trevino Martinez
Presidente del Instituto de Administracién Publica de Nuevo Leén
Director General del Instituto de Profesionalizacién de los Servidores

Publicos
Profesor de la Facultad Libre de Derecho de Monterrey
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LA GERENCIA PUBLICA EN AMERICA DEL NORTE

Maria del Carmen Pardo y Ernesto Velasco Sdnchez
S4s 677/53

Los materiales discutidos en el seminario organizado por El Colegio
de México y editados en este libro permiten un acercamiento tanto a
experiencias como a analisis de temas vinculados con la gerencia pu-
blica desde una vision regional. La inquietud central aqui es averiguar
en qué medida preocupaciones vinculadas con la funcién publica, el
servicio civil, el uso de medios electrénicos en las administraciones
publicas, el desarrollo de gobiernos locales, la generacién de innova-
ciones y la gestién de programas sociales, son compartidas por los
gobiernos y sociedades de la regién norteamericana, integrada por
Canadd, Estados Unidos y México. Pero también, en qué medida pai-
ses que forman parte de un acuerdo comercial de la envergadura del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), enfrentan
cambios y retos en las administraciones publicas de manera auténo-
ma, considerando sus exigencias internas por encima de la relacion y
hasta la vinculacién que debieran tener con sus socios.

El libro ofrece respuestas multiples; existen temas en los que los
gobiernos de los tres paises parecen encontrar mayor posibilidad de
entendimiento, acuerdo e incluso acciones conjuntas, y otros en los
que responden de manera diferente, aun ante estimulos parecidos, o
toman caminos francamente diferenciados y hasta alternativos. Las
similitudes aparecen con mds frecuencia entre los dos paises de desa-
rrollo econémico sostenido, Canadd y Estados Unidos, y resulta mas
dificil encontrarlas respecto a lo que ocurre en México.

Aunque se reconoce que la Nueva Gerencia Pablica (NGP) es un
cuerpo conceptual atn sin definiciones acabadas y tnicas, este vo-
lumen plantea una pregunta central acerca de su efecto en la regién.

575
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En los tres paises las ideas se han adoptado sin entusiasmo, pero han
favorecido importantes impulsos democratizadores y participativos,
que no se encuentran de manera tan evidente en otros contextos. De
igual forma, en los tres paises se registran esfuerzos para situar al
ciudadano o “cliente” de los servicios en el centro de atencién de las
administraciones publicas, apareciendo fuertes matices en las acciones
que cada uno de los gobiernos ha emprendido para logar dicha trans-
formacién. Estos matices incluso pueden desembocar en diferencias
al segmentar la actividad publica y fijar la atencién en aspectos parti-
culares como la administracién de recursos humanos, la provisién de
servicios o los controles financieros.

Las tres experiencias arrojan explicaciones que corroboran que en
los cambios que experimentaron las admimistraciones publicas convi-
ven la agenda tradicional de reforma administrativa y la nueva agenda.
Cabe destacar que a pesar de los esfuerzos dirigidos a establecer un
gobierno minimo, en muchos casos las administraciones piblicas han
crecido y han desdoblado controles, lograndose en el mejor de los ca-
sos (Estados Unidos) un gobierno “limitado”, pero activo, aunque no
necesariamente austero. Las transformaciones tocan las estructuras de
la funcién publica introduciendo la necesidad de que los funcionarios
de carrera desarrollen “capacidades gerenciales” al requerirse mayor
conocimiento experto. Sin embargo, esta presién en ocasiones favore-
cié la incorporacién de cuerpos asesores externos que acabaron por de-
bilitar la funcién publica que se intent6 fortalecer. De igual manera, la
operacién sobre supuestos mds descentralizados enfrenta a uno de los
principios administrativos tradicionales sobre el que se construyé bue-
na parte del andamiaje existente: la necesidad de control por parte de
los ministros o responsables de las agencias centrales. Las experiencias
demuestran que a pesar de reconocerse las virtudes de la delegacion,
o en su caso devolucién, no se ha superado la idea de que el control
sigue siendo indispensable para imprimir coherencia y consistencia en
la accién gubernamental. En sintesis, se requieren mejores equilibrios
entre la tarea de los ministros y la de los funcionarios. La combinacién
de pricticas tradicionales y nuevas también se observa en la adecuacién
o puesta en marcha de sistemas de servicio de carrera. Se mantiene el
criterio del mérito, pero se introducen mecanismos que buscan favore-
cer la competencia de y entre los funcionarios publicos.
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Otra conclusién que se desprende del andlisis regional es que los
tres paises han introducido cambios pero con distintas velocidades.
En el tema de servicio civil de carrera, los paises que contaban con
esquemas anejos y de rancia tradicién, Canadd y Estados Unidos,
estdn en franco proceso de revisién para volverlos sistemas mds flexi-
bles y abiertos en términos de responsabilidad, rendicién de cuentas
y escrutinio publico. En el caso mexicano, el esquema de carrera pro-
fesional se instauré recientemente en abril de 2003, lo que sin duda
obliga a establecer criterios diferentes para analizar preocupaciones e
impactos comunes. Otra diferencia se encuentra en las motivaciones
que han impulsado los cambios. En el caso estadunidense, la funcién
publica se flexibiliza como resultado de los ataques terroristas del 11
de septiembre, mientras que en Canadd resulta fundamental renovar
cuadros debido al envejecimiento de la fuerza laboral y a la competen-
cia creciente de talentos entre sector puiblico y privado. Finalmente, la
funcién publica en México habra que enfrentar la imperiosa necesidad
de profesionalizarse.

De igual forma, las diferencias aparecen en cuanto se comparan las
motivaciones o razones esgrimidas para impulsar las reformas. Para el
caso mexicano es claro que, mds que responder a la ola modernizado-
ra consistente con las ideas de la NGP, se explican a partir de procesos
de mayor envergadura, como la liberalizacién econémica o la demo-
cratizacidn politica. La presién provenia de la necesidad de reducir
costos o de introducir mecanismos de rendicion de cuentas. En el caso
de Canadd y Estados Unidos, los impulsores de la reforma parecen
mads asociados a los temas de la eficiencia, la flexibilidad y la exigencia
de ofrecer resultados sensibles a las necesidades ciudadanas. Sin em-
bargo, si aparece en los tres paises la preocupacién por lograr mejor
alineacién entre desempeno individual y el de las agencias, buscando
mejorar el de la administracién puiblica y sus resultados.

Se encontraron avances importantes en los tres paises respecto al
uso de las tecnologias de informacién como herramientas para mejo-
rar la capacidad de gobierno, particularmente al desarrollar proyectos
como ¢l e-gobierno. Al acudir a esas herramientas se buscaron ob-
jetivos similares: mejorar los servicios que se ofrecen a los ciudada-
nos, volver mds eficiente y econdmica la operacién gubernamental
en el largo plazo, ofrecer respuestas mds oportunas y hasta recuperar



578  MARIA DEL CARMEN PARDO Y ERNESTO VELASCO

la confianza en el gobierno. Las diferencias aparecen en cuanto a la
cobertura o respecto a qué tanto se fortalece la participacién de la so-
ciedad en la toma de decisiones. Para incentivarla se requiere poner
en marcha capacidades especiales y generar mecanismos eficaces que
permitan jerarquizar y discriminar informacién, resaltdndose la im-
portancia del papel de los seres humanos que utilizan la maquina y no,
como suele entenderse de manera errénea, en sentido inverso.

Cambios evidentes y trascendentes han tenido lugar en los gobier-
nos locales. Esta tendencia se aprecia en los tres paises, debido —entre
otras razones- a que son espacios mds abiertos y permeables a la expe-
rimentacién y la innovacién, resultado, sin duda, de su dimensién, de
la cercania con la sociedad, y de la presién para superar restricciones
legales y presupuestales. La dindmica en estos niveles de gobierno
ha sido cada vez mds intensa, lo que ha repercutido en el hecho de
que tanto gobierno como sociedad contribuyan a fortalecer espacios
de convivencia democrdtica, a disefiar y ejecutar mejores politicas y
programas, y a generar mayor compromiso en la provision oportuna
y eficaz de los servicios puiblicos. En los tres paises existe un esfuerzo
por delimitar mas claramente competencias legales y jurisdicciona-
les, ademads de introducir mayor flexibilidad en la toma de decisiones.
También en los tres aparecen ejemplos de cooperacién formal entre
gobiernos locales para llevar a cabo tareas comunes, asi como la aper-
tura a mercados e influencias internacionales.

Al igual que en otros temas, empero, aparecen también diferencias
en la velocidad que se imprime a los cambios y en la magnitud de los
resultados. En términos generales se puede afirmar que se ha avanza-
do sustantivamente en temas como la Hexibilizacién de la operacién
interna de los gobiernos locales, la puesta en marcha de mecanismos
de cooperacién con actores externos, y el establecimiento de indi-
cadores para medir el desempeiio, sobre todo en Canadd y Estados
Unidos, puesto que en México se ha avanzado a un ritmo mds lento.
Pero aparecen otros temas en los que los resultados distan de ser sig-
nificativos, como pueden ser los cambios en manejo de personal y la
gestion financiera.

También se registraron experiencias en relacién con el tema de la
innovacidn, al que, de alguna manera, le abrié la puerta la adopcion de
enfoques modernos, tanto los inspirados en las ideas de la NGP, como
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en los que resaltaron la necesidad de democratizar la administracién
publica. El supuesto en el que confluyen pricticas puestas en marcha
en los tres paises es que los gobiernos deben explicar su actuacién por
los resultados que ofrecen a la sociedad y no por la cantidad de insu-
mos que consumen. De ahi que la innovacién responda al imperativo
de volver mds eficiente y eficaz la administracién publica, introducien-
do esquemas novedosos y soluciones diferentes a las utilizadas tradi-
cionalmente para enfrentar problemas del gobierno contempordneo.

Para ejemplificar algunos de los cambios se hace referencia, en el
caso canadiense, por ¢jemplo, a la incorporacién creciente de agencias
autonomas y de nuevas formas de asociacién puiblico-privado, lo que
ha provocado una creciente preocupacién por la pérdida de control y,
de manera paraddjica con lo que la teoria sugiere, con el debilitamien-
to de los mecanismos de rendicion de cuentas. En relacién con el grado
de satisfaccién del usuario con los servicios que recibe, los esfuerzos
puestos en la medicién han arrojado buenos resultados; empero, no se
puede afirmar lo mismo respecto de la medicién del desempefio, en la que
la tarea previa de establecer indicadores se ha dificultado en distintos
grados en los tres paises.

El tema de la gerencia social —entendida como la combinacién de
conocimientos, técnicas y habilidades necesarias para la conduccién
de programas y la provisién de servicios sociales- resulta particular-
mente relevante, sobre todo a la luz de las fuertes redefiniciones que
ha sufrido la politica de bienestar. A pesar de que se trata de un drea
menos receptiva a las nuevas ideas y corrientes sobre los cambios en
las administraciones piiblicas, tampoco ha resistido la introduccion de
prdcticas vinculadas con la asociacién de agentes privados y publicos
o incluso con la prictica de subcontratar algiin servicio. De hecho, se
hacen cuestionamientos severos a la viabilidad de sistemas de salud
soportados de manera exclusiva con financiamiento piblico. La ges-
tién social podria encaminarse hacia una regional, en la medida en la
que estuviera respondiendo tanto a decisiones judiciales como a las
obligaciones adquiridas a partir de la firma del acuerdo comercial de
América del Norte. Con ello se estaria abriendo el sector de la salud a
un mercado que no se limitara sélo a la entrada de proveedores, sino
a uno efectivamente competitivo en otras dreas.
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Se analizan las condicionantes politicas que intervienen en las de-
cisiones de disefio, cobertura y recursos de los programas que reper-
cuten en que los resultados no sean los esperados. Estas se ponen en
marcha limitando normalmente la autonomia de los funcionarios en-
cargados de su instrumentacién o circunscribiéndolos a la utilizacion
de indicadores de medicién que no responden cabalmente a sus objeti-
vos, con lo que se atenta contra el principio de atender las necesidades
de las poblaciones que mds necesidad tienen de ser atendidas. La capa-
cidad de los sectores sociales se ha debilitado ante la tendencia a susti-
tuir gestores sociales por gerentes, que si bien pueden eventualmente
administrar mejor los programas, desconocen las caracteristicas de la
poblacién y no poseen la sensibilidad necesaria para desarrollar com-
promisos que van mas alld de la eficaz gestién, por ejemplo, de recur-
sos. También se cuestiona hasta qué punto estos programas son una
demanda sentida de la poblacién o sector marginado, o, hasta dénde
se entienden como una responsabilidad ética de los funcionarios.

En sintesis, los textos presentados en este libro ofrecen evidencia
suficiente para entender los profundos cambios que estdn sufriendo
las administraciones publicas en la regién de América del Norte. De
igual forma, aparecen las explicaciones de las distintas velocidades y
magnitudes de los cambios en Canadd, Estados Unidos y México, lo
que permite encontrar algunas similitudes, pero también profundas
diferencias. Las distintas interpretaciones nacionales sobre los temas
relacionados con la gobernanza, la nueva gerencia publica o el desa-
rrollo de capacidades de gobierno estdn presentes tanto en la teoria
como en la prdctica de las administraciones norteamericanas. La evi-
dencia extraida de los textos permite afirmar que, si bien existen pre-
ocupaciones comunes en los tres paises en temas de gestidn, la manera
de enfrentarlas y de generar soluciones difiere mds entre los paises de
distinto grado de desarrollo (México y Estados Unidos o Canada),
que cntre los que se asemejan mas (Canadd y Estados Unidos). Sin
embargo, también se registran paradojas en el sentido de que admi-
nistraciones que gozan de buena reputacién han puesto en marcha
procesos muy importantes de cambio (Canadd y Estados Unidos),
mientras que en aquella cuya reputacién no es necesariamente buena
(México), los cambios han sido mds graduales y menos profundos. De
igual forma, los textos ponen en evidencia que la respuesta en los tres
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paises es diferenciada en velocidad y magnitud; en Canadd y Estados
Unidos, que cuentan con servicios civiles de carrera afiejos, se estdn
introduciendo cambios para flexibilizarlos, mientras que en México
estd apenas arrancando.

Con la publicacién de este texto se busca despertar interés en un
didlogo regional que favorezca la generacion de ideas y prdcticas que
puedan gradualmente acercarse para desprender ensefianzas mds di-
rectas que permitan en los tres paises administraciones publicas con
mejores desempenos, sistemas de funcién publica eficientes y mds
comprometidos con su vocaciéon de servicio y un mejor entendimiento
entre los gobiernos y la ciudadania.
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

En las altimas décadas, el campo de la gerencia publica ha visto un
nuevo dinamismo poco usual. La imagen del gobierno como una
serie de estructuras anénimas, inflexibles, una exactamente igual
a las demas, dominadas por la rutina y el desinimo con todas sus
gamas de grises, ha dado paso a una imagen multicolor, llena de
cambios mds o menos acelerados, donde la reflexion y el deba-
te sobre las alternativas disponibles para administrar lo publico
presentan una inusual pasién. Al mismo tiempo, el conocimiento
que tanto los académicos como los profesionales de la Gerencia
Publica tenemos sobre lo que pasa en el mundo y en los paises
de nuestra propia regién es muy limitado. A pesar de que hoy
los desarrollos tecnolégicos, la creacién de alianzas y asociaciones
comerciales y politicas y la intensa actividad de los organismos
internacionales ha facilitado el intercambio de ideas, ain no se
han logrado consolidar comunidades de conocimiento y aprendi-
zaje en la regién de América del Norte como las que existen en
Europa o entre los paises del Commonwealth. El libro que tiene
en sus manos pretende ser una primera contribucion al desarrollo
de ese tipo de intercambios regionales que, tenemos la esperanza,
permitan fortalecer a los gobiernos de Canadd, Estados Unidos y
Meéxico, asi como asegurar una mejor respuesta a las necesidades
de nuestras sociedades.

ISBN kO7-462-010

|
| | |
Vi
|

i| | |
| | Il |
sl7ae074lle20108

EL COLEGIO
DE MEXICO IaP

IIII

nuevotedn



