Atomizacion del Estado

V nuevas formas de control

La introduccion de los convenios de desemperio
en organizaciones priblicas’

E!l articulo aborda los principales elementos de la Nueva Gestion Publica al explorar el desarro-
llo e implementacion de los convenios de desempefio en el gobierno mexicano. Aun cuando
ha habido un gran desarrollo sobre el aprendizaje organizacional y un creciente interés por es-
tudiar el fendmeno de la NGp, no se cuenta con estudios en los cuales se combinen estos dos
elementos. Asi, la investigacion intenta ser innovadora en la medida en que busca entender las
implicaciones administrativas y politicas de la N6 desde una perspectiva de aprendizaje organi-
zacional. El ensayo concluye con algunas observaciones en términos de aprendizaje como la
fragmentacién del conocimiento y consecuencias no esperadas de la implementacion de la NGe.
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State Alomization and Control New Forms: Introduction
of Performance Agreements in Public Organizations

The article deals with some of the main elements of New Public Management by exploring the
development and implementation of performance agreements in the Mexican government.
Despite the fact that there has been a great development about organizational learning, as well
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as a notable interest to study the Npm phenomena, there is a lack of studies in which these two
elements are combined. Thus, the investigation attempts to be innovative as long as it tries to
understand the administrative and political implications of Npm under an organizational learn-
ing perspective. The essay concludes with some observations in terms of learning such as the frag-
mentation of the state and non expected consequences concerning the implementation of N

Keywords: new public management, organizational learning, administrative reform, per-
formance agreements.

INTRODUCCION

A partir de los aios ochenta un grupo de paises desarrollados iniciaron una serie
de reformas estructurales con la finalidad de transformar el tamano, funciones y
procesos del gobierno mediante dos estrategias principales: por un lado, la bus-
queda de una mayor eficacia en la prestacion de los servicios publicos a través de
practicas gerenciales del sector privado, y por otro, la introduccién de mercados y
cuasimercados en las actividades del sector publico. Tiempo después estas ideas
fueron también transferidas a los paises en vias de desarrollo. En términos genera-
les a este tipo de transformaciones se le ha conocido bajo el nombre de Nueva Ges-
tion Pablica (N6p) (Hood, 1991). No obstante, la NGp ha llegado a ser un término
muy discutido que puede llevar a diversas interpretaciones y ha servido para des-
cribir esfuerzos similares de reformas administrativas no solo en los paises desa-
rrollados, en donde se origind, sino también en naciones en vias de desarrollo que
fueron presionadas a transformar sus estructuras gubernamentales y procesos por
organismos internacionales, como el Fondo Monetario Internacional, mediante los
llamados programas de ajuste estructural (McCourt y Minogue, 2001; Minogue ef
al., 2000).

En términos generales, este tipo de transformaciones han incluido una reduc-
cion en el tamano del aparato estatal, mayores esfuerzos por privatizar empresas
publicas, un incremento en el uso de tecnologias de la informacién y cambios en
los papeles de los servidores publicos y organizaciones hacia una actitud mds orien-
tada al servicio. No obstante, existe una falta de consenso en cuanto a la naturaleza
de la NGP en la medida en que puede ser producto de una ideologia o si se refiere
simplemente a cambios practicos dentro del sector publico; sin embargo, hay algu-
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nas dreas en las que los especialistas mantienen un consenso: por un lado, que es-
tas transformaciones tienden a ser incrementales en lugar de radicales, aunque pue-
den varian en su alcance e intensidad; y por otro lado, que la bibliografia sobre este
tipo de reformas ha sido amorfa, y no coherente, aunque consistente en la medida
en que se ha enriquecido con diferentes disciplinas (Barzelay, 2001, 4).

En gran medida, muchas de las dificultades para definir y entender la implemen-
tacion de la NGp radica en sus componentes esenciales: el Nuevo Institucionalismo
Econdmico (NIE) y el gerencialismo (Christensen y Laegreid, 2004). El primer elemen-
to resalta los valores econdmicos aplicados al funcionamiento del gobierno y concibe
a los individuos como agentes que buscan maximizar sus utilidades, y en términos
de control se inclina a centralizar los procesos decisorios para alcanzar la eficiencia.
El segundo componente sugiere que el modelo de operacion del sector privado ha
sido superior al del sector publico y estd basado en las llamadas practicas exitosas de
las empresas (Brunsson y Olsen, 1993; Peters y Waterman, 1982; Halligan, 2001).
El gerencialismo argumenta que para alcanzar mejores resultados y mayor eficiencia
en el gobierno es necesario delegar un mayor poder discrecional a los gerentes
publicos, asi como fortalecer un cambio en los valores culturales de la organizacion
de tal forma que los ciudadanos sean percibidos como clientes potenciales, como
por ejemplo en el uso de nuevas técnicas, incluidos los sistemas de calidad total 2

El proposito de este articulo es describir las dindmicas de estos dos componen-
tes cuando la NGp es adoptada, particularmente en la implementacion de los conve-
nios de desempenio en el sector ptblico mexicano. Desde 1995 hasta el 2000, la NGp
como tal fue introducida en el gobierno federal en México a través de dos grandes
entidades, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Contra-
lorfa y Desarrollo Administrativo,’ cuyos esfuerzos en la reforma raramente coincidie-
ron. Asi, este articulo intenta explorar la implementacion de los convenios de desem-
pefio en la administracion publica federal, como parte de las estrategias de la NGP.

El punto medular son las implicaciones administrativas y politicas que ocurren
durante los convenios de desempeno, como parte de la aplicacion de uno de los

? Esto incluye, entre otros elementos, el desarrollo de una mision, vision, planeacion estratégica, enfoque en el
cliente y mayor participacion (Morgan y Murgatroyd, 1994), asi como la administracion por resultados.
3 Actualmente, Secretaria de la Funcién Publica.
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principales ingredientes de la NGp. Dos premisas guian este documento, la primera
es que la adopcion de la NGp y sus consecuencias pueden ser analizadas mediante
el uso de una perspectiva de aprendizaje; si bien la adopcion de la NGp tiende a pro-
mover el desarrollo de capacidades de aprendizaje en el gobierno, es de resaltar
que la habilidad para aprender ha recibido poca atencion de los gerentes y las orga-
nizaciones involucradas (Kolb, 1996), y que las contribuciones que se han hecho
desde la ciencia politica han sido minimas (LaPalombara, 2001). La segunda es que
algunos de los efectos colaterales de la N6p pueden conducir no solo a una mayor
atomizacion de la administracion publica (Christensen y Lagreid, 2004), sino tam-
bién a nuevas formas de control y fragmentacion en términos de conocimiento.

El propdsito es entonces integrar en una misma investigacion los estudios que
se han hecho sobre la NGP con algunas perspectivas de aprendizaje organizacional
aplicadas al sector publico. Dicho andlisis incluye el estudio de tres etapas principa-
les de la adopcion de los convenios de desempeio: 7) el desarrollo de las reglas,
2) la formalizacion de los contratos y 3) el diagnostico llevado a cabo por la Secre-
tarfa de Hacienda. La finalidad consiste en describir la dindmica de los procesos que
han tomado lugar a través de la implementacion de dichos convenios, particular-
mente en dreas como el sector energético y los centros publicos de investigacion.

Se espera que este estudio contribuya a profundizar en los anlisis sobre la NGP
y el aprendizaje organizacional en funcion de cuatro elementos fundamentales:
1) las relaciones intergubernamentales generadas en distintos niveles de autoridad,
como el involucramiento de dos agencias globalizadoras, la Secretaria de Hacienda
y la Secretarfa de la Contralorfa, asi como la creacion de una comision intersecreta-
rial; 2) el énfasis en los contratos por medir metas complejas como las dreas admi-
nistrativas, econdmicas y académicas, y las implicaciones que esto trae consigo;
3) la cultura politica y administrativa cuando se trata de realizar evaluaciones en el
sector publico; 4) la fuerte conexion entre el sistema contractual en las distintas
etapas del proceso presupuestario a través de la administracion por resultados.

El documento forma parte de una investigacion mas amplia sobre aprendizaje
organizacional y reforma administrativa en México, que incluy6 una serie de entre-

#Véase también, por ejemplo, Christensen and Lagreid (19992) y (1999b).
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vistas con servidores publicos en la Secretarfa de Hacienda en distintos periodos
entre 1999 y 2001; para los propdsitos de esta investigacion, tres entrevistas fueron
hechas a nivel de subdireccion, relacionadas con la implementacion de la reforma
presupuestaria, dos a nivel de jefe de departamento a cargo de la implementacion
de los convenios de desempeno, y una de ellas con un ex funcionario de un cen-
tro de investigacion. La duracion de las entrevistas fue de aproximadamente dos
horas. El estudio también se basd en una exhaustiva revision de documentos del
gobierno, algunos de ellos con acceso restringido, asi como el andlisis del marco le-
gal e institucional de estos convenios.

El resto del documento se encuentra ordenado de la siguiente forma. La prime-
ra seccion presenta la relacion entre 1a NGP y el sector publico; en seguida se descri-
ben las caracteristicas generales de los convenios de desempeno. Después, se explo-
ran los principales aspectos de estos acuerdos en México, que incluyen las bases
institucionales y legales bajo los cuales operan estos contratos, asi como las comple-
jas dindmicas de los procesos de negociacion. En la cuarta parte, la implementacion
de los contratos es analizada en tres etapas distintas: /) la experimentacion y desarro-
llo de las reglas, 2) la formalizacion de los contratos por ley y 3) el diagnostico y la
indagacion sobre el éxito o fracaso de la adopcion de los convenios. Finalmente se
presentan algunas consideraciones como resultado de este estudio.

APRENDIZAJE EN EL SECTOR PUBLICO Y LA NGP

En las ultimas dos décadas ha existido un gran interés por estudiar el fendbmeno del
aprendizaje en las organizaciones, asi como un incremento en el nimero de pers-
pectivas tedricas y estudios empiricos sobre este tema (Argyris, 1983, 1999; Argyris
y Schon, 1996; Cohen y Sproull, 1996; Dodgson, 1993; Dierkes ef al., 2001; Huber,
1996). No obstante, el crecimiento de estos enfoques se ha caracterizado mds por
su variedad y heterogeneidad, que por su uniformidad y consistencia. Con relacion
al dmbito gubernamental, un argumento en comun es encontrar que las organiza-
ciones del sector publico difieren de aquellas del sector privado, y que estas dife-
rencias afectan la manera en la cual las organizaciones publicas le dan sentido a su
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experiencia y adquieren conocimiento y habilidades. Estas divergencias han gene-
rado muchas preguntas, como por ejemplo, éen qué medida resulta posible aplicar
teorias de aprendizaje organizacional en el sector gubernamental y hasta qué grado
estas diferencias influyen en los procesos de aprendizaje? Distintas del sector priva-
do, las organizaciones publicas se encuentran mds constrenidas y generalmente
son mds normativas en su funcionamiento, en tanto que desarrollan su funcion
dentro de un conjunto de limites normativos (Finger y Biirguin, 1999). La idea del
tiempo y los estilos de liderazgo desempenan un papel fundamental en los proce-
sos de aprendizaje en el gobierno, ademds de que los periodos parecieran ser siem-
pre mds reducidos en el sector publico (Downs y Larkey, 1986). Por una parte, los
funcionarios electos y designados estan atados a los tiempos politicos; su habilidad
para aprender y adaptarse depende de las elecciones; por otro lado, los niveles me-
dios y altos del gobierno se sujetan a las carreras y futuro de sus superiores en la
medida en que existe una mayor movilidad en el sector publico que en el privado
(Peters, 1996, 42). En México, por ejemplo, debido al sistema presidencial, a nivel
federal existe una gran movilidad de servidores publicos y como consecuencia se
incrementa el riesgo de una pérdida de memoria organizacional.

Estas diferencias no han recibido suficiente atencion para entender su papel en
el analisis del cambio y aprendizaje en el gobierno, ni tampoco para comprender sus
implicaciones en los procesos de construccion del conocimiento. Contrario a las
empresas privadas, las organizaciones publicas estdn mas limitadas en el contenido
de sus objetivos y son menos flexibles en su creacion (Downs y Larkey, 1986). Esto
se observa con mayor claridad en las agencias publicas relacionadas con aspectos de
bienestar social, como el Instituto Mexicano de Seguridad Social, ss, y el Instituto
de Seguridad Social para los Trabajadores del Estado, 1sSSTE, cuyos objetivos cubren
una gran gama de actividades desde los niveles individual hasta el colectivo.

Sin embargo, esto no implica que las organizaciones gubernamentales sean in-
capaces de aprender, sino que sugiere la existencia de algunas razones para enten-
der los mecanismos por los cuales las organizaciones publicas no pueden aprender
de forma tan fdcil, ya sea desde una perspectiva individual o grupal. Una premisa
fundamental sobre la cual esta construida la NGP argumenta que, a pesar de estas
diferencias, es factible que las organizaciones publicas puedan generar mecanis-
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mos y capacidades para aprender, y de esta manera convertirlas en organizaciones
con la habilidad suficiente para aprender de sus resultados y limites.’

Si bien el tipo de organizacion es una variable clave para entender las dindmicas de
transformacion y cambio organizacional, los organismos publicos y privados pueden con-
verger en algunos mecanismos de aprendizaje en la medida en que existen presiones
externas expresadas en los procesos de globalizacion econdmica y financiera; asi como en
presiones internas reflejadas en la falta de legitimidad de las organizaciones publicas que
muy dificilmente pueden satisfacer las necesidades y expectativas de los ciudadanos.
Es asi que en ciertas circunstancias, las agencias publicas pueden llegar a compartir pre-
siones similares a las que padecen las organizaciones privadas:

Tratar a los ciudadanos como clientes parece ser uno de los medios para recuperar al
menos una parte de la legitimidad de los ciudadanos. Pero tratar a los ciudadanos
como consumidores y clientes obliga al sector pablico a llevar a cabo una transforma-
cion sustancial de su identidad y cultura, y desarrollar algtn tipo de ‘identidad corpo-
rativa’, la cual para la mayorfa de ellas no tiene precedente alguno (Finger y Biirguin,
1999, 34).

Una parte fundamental de la NGp tiene sus origenes en los enfoques psicoldgicos de la
gerencia y teorfa de sistemas (Senge, 1990). La perspectiva sistémica descansa esencial-
mente en los esquemas cognitivos de las organizaciones que conceptualizan al aprendiza-
je individual como parte de un desarrollo estructural. Mientras que, la perspectiva psi-
coldgica permite remontarse a teorfas sobre el desarrollo de los recursos humanos y
desarrollo organizacional, ast como a los intentos por promover una concepcion del
aprendizaje mds integradora y humanista. De alguna forma un enfoque con un cardcter
mds pragmatico podria ser mds factible de aplicar en las organizaciones publicas cuando
existen procesos de reforma administrativa (Finger y Biirguin, 1999).

La NGP comparte también sus origenes con las teorias econdmicas de la geren-
cia que conciben a las organizaciones en un ambiente competitivo y dindmico, lo

5 Ademds de esto, es relevante observar también que en el sector publico pueden establecerse y evolucionar coali-
ciones dominantes como resultado de los procesos de aprendizaje y en las distintas etapas de las politicas publicas. Véa-
se, por ejemplo, Sabatier, Paul A. y Hank C. Jenkins-Smith (eds.) (1991), y Etheredge, Lloyd S. (1985).
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que las obliga a cambiar y a adaptarse. Uno de los medios mds usados para las em-
presas exitosas es el aprendizaje a través de la formacion de estrategias (Mintzberg,
1979), asi como la construccion de mecanismos de aprendizaje organizacional para
impulsar la habilidad de armonizar circunstancias externas con las capacidades in-
ternas a través del fortalecimiento del desarrollo de los recursos humanos (Probst
y Buchell, 1997). Este enfoque es similar a o que Dodgson (1993) llama geren-
cia/econdmica e innovacion en los negocios, en donde una de las razones esencia-
les para aprender consiste en reducir la incertidumbre en los mercados. Asi, el
aprendizaje se vuelve fundamental en la medida en que es visto como una herra-
mienta para sobrevivir y generar ventajas competitivas. Generalmente, esta vision
técnica del aprendizaje organizacional enfatiza la eficiencia y resultados en el corto
plazo, en lugar de la adaptabilidad y los resultados a largo plazo.

Ademds de lo anterior, algunos enfoques sobre el aprendizaje organizacional
dentro de la NP también pueden ubicarse en el campo del desarrollo organizacio-
nal,’ sobre todo entre consultores que enfatizan la necesidad de desarrollar habili-
dades individuales, crecimiento personal y trabajo en equipo como vehiculos para
el alcance de los objetivos y metas de la organizacion. Los impulsores de este tipo
de desarrollo, al igual que la NGp, sugieren que las agencias publicas pueden conver-
tirse en sistemas que promuevan la capacidad para generar y retener el aprendiza-
je colectivo para mejorar el desempeno, asi como la facultad para monitorear y
supervisar dicho desempeno (Grieves, 2000), por ejemplo al establecer una nueva
serie de indicadores. Dentro de esta misma vertiente Senge (1990) sugiere que el
desarrollo organizacional, visto como un proceso de aprendizaje, podria crear “or-
ganizaciones que aprenden”. En este sentido, se parte de la idea de que las organiza-
ciones estdn caracterizadas por una complejidad dindmica y que son mejores en-
tendidas en circulos de causalidad.”

% Esto no quiere decir que el desarrollo organizacional y el aprendizaje organizacional sean lo mismo. El primero
incluye elementos como la motivacion, clima laboral, comunicacion, estructura y diseno organizacional, mientras que
el segundo toma algunos de estos elementos para fortalecer los mecanismos organizacionales de la llamada “organiza-
cion que aprende”.

7 El enfoque de Senge sobre el aprendizaje se encuentra construido alrededor de cinco disciplinas basicas: ) sis-
temas de pensamiento basados en la dindmica de sistemas, que mira a los sistemas en términos de tipos o ciclos de ar-
quetipos; 2) maestria personal que intente clarificar la vision al enfocarse a las energias individuales; 3) modelos menta-
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El aprendizaje al interior de los procesos de reforma administrativa propios de
la NGP puede tomar lugar en distintas formas y no so6lo como la transferencia de po-
liticas publicas o gerencialismo. Por ejemplo, una primera aproximacion sugiere
que las organizaciones son capaces de desarrollar la habilidad para adaptarse a las
presiones externas y aprender de las experiencias pasadas; es decir, trasladar la
experiencia en conceptos acerca de las fortalezas y debilidades propias (Kolb, 1996,
278). En segundo lugar, el aprendizaje también puede tomar la forma de cambios
culturales (Finger y Biirguin, 1999) y como una serie de transformaciones en los
esquemas cognitivos (Senge, 1990). Asi, en donde Kolb concibe al aprendizaje en
términos de la habilidad para llevar a cabo reflexiones y abstracciones de la expe-
riencia, Finger, Biirguin y Senge enfatizan el enfoque holistico y cultural del apren-
dizaje. No obstante, todos ellos coinciden en la importancia y relevancia de for-
talecer las capacidades de una organizacion para aprender a través del ejercicio de
habilidades institucionalizadas. Por ello, la creacién de una organizacion que apren-
de implica disefar los mecanismos adecuados para construir procesos de cambio
organizacional que incluyan la cultura, las estructuras y las relaciones con el am-
biente. Para alcanzar lo anterior las distintas experiencias en donde se han llevado
a cabo procesos de reforma administrativa sugieren la construccion de diferentes
tipos de indicadores individuales y colectivos para medir el aprendizaje y el grado
de éxito de dichas reformas.®

De esta manera, el movimiento internacional de la NGP se ha convertido en un
gran promotor de la organizacion que aprende (Reschenthaler y Thomson, 1998). La
idea principal es que las agencias publicas debieran trabajar en el re-emplazamien-
fo de organizaciones jerdrquicas altamente centralizadas con ambientes descentrali-
zados, y transformar culturas administrativas que promuevan la flexibilidad y la inno-

les que promueven el cuestionamiento y la conversacion entre los miembros de una organizacion; 4) vision comparti-
da para imaginar el futuro de la organizacion, y 5) equipos de aprendizaje para reconocer las dinamicas de interaccion
que fomentan o disminuyen la capacidad para aprender.

% No obstante, a un nivel mds conceptual Finger y Biirguin concluyen que la idea de una organizacion que aprende
permanece todavia vaga y ambigua, y se enfoca mds en la dimension cultural que favorece los procesos individuales y
colectivos de aprendizaje. Sin embargo, el aprendizaje no ha sido conectado con los objetivos estratégicos de la organi-
zacion, y la forma en la cual se relaciona el aprendizaje es a través del desarrollo de indicadores tanto en los niveles
individuales como colectivos.
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vacion. De acuerdo con la ocp (1999), el entrenamiento y la autonomia de los ge-
rentes publicos debieran servir para mejorar las habilidades de liderazgo para creary
explorar distintas alternativas para enfrentarse a un contexto complejo y dindmico.’

LOS CONVENIOS DE DESEMPENO Y LA NGP

Los convenios de desempenio contienen una mezcla de supuestos tanto economi-
cos como gerenciales y juridicos para el sector publico. El uso regular de cualquier
acuerdo incluye esencialmente la expresion de la voluntad de, al menos, dos par-
tes. Los contratos formales operan como instituciones que establecen expectativas
y recompensas ligadas al desempeno de ciertas obligaciones al crear derechos y
obligaciones. Desde la teoria del agente-principal, estos contratos intentan solu-
cionar problemas de informacion asimétrica, y se dirigen a reducir la incertidum-
bre mediante la aplicacion de sanciones, mientras que desde una perspectiva ge-
rencial estos convenios sirven para descentralizar y delegar facultades. De esta
forma, las consecuencias de su aplicacion pueden llegar a ser muy variadas;
primero, éstos se convierten en acuerdos personales y coactivos entre dos partes
en relacion con el intercambio de bienes y servicios, lo que es garantizado por el
derecho positivo. En segundo lugar, los contratos toman lugar entre partes intere-
sadas en sostener relaciones a corto, mediano y largo plazo, con la intencion de
establecer diferentes objetivos en un esquema compartido; y en tercer término, su
obligatoriedad presupone la construccion de nuevos roles e identidades; en con-
secuencia la cooperacion y la construccion de objetivos se vuelven un elemento
esencial del contrato en si mismo."

? Cabe mencionar que la ocpE no ha sido el tnico organismo internacional que se ha preocupado por la formaciéon
de los servidores publicos, en el caso de México sobresalen también el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (pNuD), el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Centro Latinoamericano para la Administra-
cion y el Desarrollo (cLap) y la CEpAL, entre otros.

1 Una gran parte de la legislacion, tanto de tradicion civil como anglosajona, reconoce algunos elementos coerci-
tivos en un acuerdo o contrato, de tal forma que se construyen nuevas identidades, como comprador, vendedor, arren-
dador, etcétera, en un contrato regular.
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En relacion con el dmbito internacional, los organismos internacionales han
actuado no solo como promotores de nuevas formas de gobierno y regulacion,
sino también como productores de conocimiento, de tal manera que la imple-
mentacion de los convenios de desempeno se ha convertido en un componente
integral del movimiento de la NGp. Por ejemplo, de acuerdo con la ocpE se ha
reconocido la importancia del uso de sistemas de contratos por desempeio al inte-
rior de la NGp, con el fin de articular de manera mas clara y precisa la definicion de
los objetivos, y apoyar nuevas formas de gerencia y métodos de control y moni-
toreo. La ocpE ha notado que el interés extendido en estos sistemas ha sido el
resultado de su potencial para contribuir a desarrollar una mds efectiva y eficiente
administracion publica (0cDE, puma/pac, 1999). En consecuencia, los acuerdos por
desempeno han contribuido a generar mayor precision sobre las metas y misiones
de las agencias publicas, y la manera en que pueden alcanzarse, asi como su contri-
bucién para desarrollar un ambiente cada vez mas descentralizado."

La aplicacion de este sistema de contratos en el sector publico ha sido ligado a
varias dreas del aparato estatal, como el legislativo y el ejecutivo. En el poder ejecuti-
vo ha existido una cercana relacion con la asignacion de los recursos y el proceso
presupuestario, y estos contratos han funcionado como mecanismos instituciona-
les para coordinar diferentes tareas con los distintos niveles de gobierno, en forma
vertical y horizontal (Naschold, 1995). En Noruega, por ejemplo, la carta de asig-
nacion ha servido como un esquema ideal para la formulacion del presupuesto y
ha sido considerada como el principal documento de administracion para los mi-
nisterios y las agencias subordinadas a éstos. Una ilustracion mas clara de la mane-
ra en la cual los contratos se relacionan con el sistema presupuestario es el caso del
gobierno finlandés, donde un ciclo permanente de contratos se disefid explici-
tamente para ligar la planeacion del presupuesto con la preparacion y el ciclo de la
asignacion presupuestaria. Similar a la experiencia mexicana, el sistema de contra-
tos desarrollado en Finlandia estuvo atado a la administracion y al proceso presu-
puestario de las agencias gubernamentales (Naschold, 1995).

" En el caso del gobierno mexicano el Banco Mundial y el c1ap han desempenado también un papel fundamental
en la adopcidn de convenios de desempeno y en la reforma al sistema presupuestario.
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La experiencia de estos paises, en donde los sistemas de contratos por desem-
peno han funcionado, demuestra que, si bien éstos pueden adoptar distintas formas
dependiendo del alcance, profundidad y los principales actores involucrados, con-
tienen por un lado la aplicacion de enfoques econdmicos neoinstitucionales y, por
otro, que estos convenios incluyen una gran gama de instrumentos de gerencia
dirigidos a definir responsabilidades y expectativas para alcanzar resultados acor-
dados mutuamente.

LOS CONVENIOS DE DESEMPENO EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL EN MEXICO

Los origenes de la NGp en México se pueden remontar a la década de 1990 cuando
el gobierno comenzd una serie de reformas con la finalidad de mejorar la eficien-
cia y efectividad de las agencias federales; dicho proceso llevaba consigo no sélo la
adopcion de las llamadas mejoras practicas del sector privado como la reingenieria
de procesos, la administracion de la calidad total, la planeacion estratégica y la
medicion del desempeno; sino también la introduccion de mecanismos de merca-
do y cuasimercado propios del neoinstitucionalismo econdémico.' No obstante, los
organismos internacionales desempefaron un papel fundamental en la introduc-
cion de las reformas. Un afo después de que México se volviera miembro de la
OCDE, bajo el régimen de Ernesto Zedillo (1994-2000), se inici6 un conjunto de
transformaciones mds radicales que las anteriores en las estructuras, procesos y
actitudes de los servidores publicos.

Las reformas fueron implementadas a través de dos principales estrategias; en pri-
mer lugar, el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica Federal 1995-
2000, a cargo de la Unidad de Desarrollo Administrativo localizada en la Secretaria de
la Contralorfa; y en segundo lugar, el Programa Nacional de Financiamiento al Desarrollo,
cuyo responsable fue en gran medida la Unidad de Politica Presupuestal al interior

12 Cabe mencionar que ya desde mediados de la década de los setenta se han llevado diversos procesos de refor-
ma administrativa aunque carecen del alcance y profundidad de la NGp.
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de la Secretarfa de Hacienda.” El primer programa se encontraba mas interesado en
aplicar estrategias y técnicas del sector privado e introducir valores gerenciales en los
servidores publicos, mientras que el segundo concentro sus esfuerzos en implemen-
tar una reforma al sistema presupuestario orientado a resultados.

Como parte del movimiento internacional de la NGp, desde la mitad de los noven-
ta, el gobierno federal ha implementado un sistema de contratos entre las agencias
federales. La intencion inicial en establecer este tipo de convenios parecié ser mas
de cardcter prdctico que ideoldgico y se enfocd en resolver crisis financieras de aque-
llas entidades descentralizadas, que frecuentemente también operaban en los mer-
cados como seguros y fondos de pensiones. La idea principal era que a través de la
creacion de una serie de obligaciones y derechos las agencias publicas podrian mejo-
rar su desempeno y eficiencia, ser mds rentables y orientadas al mercado.

Este tipo de convenios orientados a resultados operaron en dos vias: primero,
fueron atados al presupuesto anual para proveer recursos adicionales como un es-
quema de acuerdos, en otras palabras, como instituciones que generaban derechos
y obligaciones para todas las partes involucradas. En segundo lugar, los contratos
establectan mecanismos de cooperacion de tres agencias, cada una de ellas con
funciones y roles especificos: 7) la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2) la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y 3) la Comision Intersecre-
tarial. En las primeras etapas los convenios de desempeno estaban destinados ha-
cia organismos desconcentrados y descentralizados, como el Instituto Mexicano
del Seguro Social (vss) o el Instituto Mexicano del Petréleo (ivp), de tal manera
que tras la firma de estos acuerdos se buscaba algun tipo de compromiso institu-
cional tanto para el desempeio como para su gestion financiera. Estos convenios
se definieron como “un acuerdo entre el gobierno federal, representado por la Se-
cretaria de Hacienda, la Secretaria de la Contraloria, la cabeza de sector y la entidad
en particular. Dentro de este acuerdo, los actores asumian el compromiso publico
de mejorar su administracion y resultados, asi como promover un mejor marco
para apoyar dicho desempeno” (suce, 2000).

1 Estas dos secretarias son consideradas como normativas en el sentido que tienen facultades para emitir linea-
mientos y normas para otras agencias federales.
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La motivacion esencial que guiaba estos convenios consistia en mejorar la eva-
luacion por resultados a través de la creacion de derechos y obligaciones dentro de
la administracion publica federal. Su principal esquema se basaba en establecer una
serie de indicadores estratégicos para medir los resultados de la agencia. De esta
forma, estos acuerdos implicaban el establecimiento de sanciones y beneficios de
acuerdo con las evaluaciones hechas desde la Secretaria de Hacienda. Ademas, bus-
caban equilibrar el balance entre la autonomia de la agencia y el presupuesto que
proporcionaba la Secretaria de Hacienda (suce, 2001c).

Usualmente un convenio se componia de un predmbulo, anexos separados o
planes estratégicos que inclufan de manera mas especifica la relacion entre las me-
tas del contrato, actividades y la puesta en marcha de mediciones tanto cuantitati-
vas como cualitativas, asi como los procedimientos para reportar, monitorear y eva-
luar el desempeno y la forma en la cual se resolvian los posibles conflictos. Para la
administracion publica estos acuerdos contenian una serie de capitulos y anexos
que senalaban los resultados a esperar, como éstos podrian ser medidos y los in-
centivos positivos y negativos. Estos capitulos eran: 7) propdsitos y objetivos, 2)
requerimientos y condiciones, 3) compromisos del gobierno federal, 4) compromi-
sos de la agencia, 5) contingencias, 6) flexibilidad, 7) medicion, 8) diseminacion,
9) auditorias, 70) incentivos y sanciones, /1) aplicabilidad y 72) anexos.™

Sin embargo, a pesar de la gran cantidad de formalidades, los convenios lleva-
ban en si mismos una paradoja en términos de control politico.” Por un lado, se
trataba de hacer un esfuerzo en promover mayor flexibilidad y autonomia al inte-
rior de las organizaciones publicas; y por otro, establecian una serie de incentivos
y sanciones para regular el comportamiento. La flexibilidad se otorgaba a través de
tres entidades, 1a Secretaria de Hacienda, la Secretaria de la Contraloria y la Coor-

Y La ocpE (1999) ha sugerido algunos otros elementos para establecer un sistema de contratos: 7) El estable-
cimiento de objetivos en el corto, mediano y largo plazo. 2) Categorias de desempeno comparables, de tal forma que el
des-empeno se indexe, valore y sea diseminado en la organizacion a fin de evaluar el funcionamiento de cada sector y
actividad. 3) Evaluacion del desempeno, entrega regular de reportes y un proceso para evaluar qué pasos han sido toma-
dos para alcanzar el mejoramiento planeado. 4) Revision de los planes de accion. 5) Evaluacion del desempenio bajo los
términos de un contrato como un factor para la renovacion del mismo. 6) Indicadores de productividad que midan la pro-
ductividad de los servicios para obligaciones definidas y a la poblacion dirigida, tanto cuantitativos como cualitativos.

5 Véase, por ejemplo, Christensen y Lagreid (1999a) y (1999b).

48 Gestion y Politica Publica VOLUMEN XVII « NUMERO 1 . | SEMESTRE DE 2008



GESTION Y ORGANIZACION

dinadora o cabeza de sector bajo la cual la agencia operaba. Mediante dicha flexibi-
lidad los convenios podrian servir a las organizaciones publicas para mejorar sus
mecanismos de rendicion de cuentas, para proveer mejores servicios y obtener co-
nocimiento de la nueva estructura programatica.

El establecimiento de incentivos apropiados fue un elemento esencial para el
disefo de los convenios. A través de incentivos positivos en el marco legal, se espe-
raba reducir la brecha entre el esfuerzo individual y los resultados obtenidos. No obs-
tante, las mismas sanciones que podian ser utilizadas en el mercado hacfan dificil o
imposible aplicarlas en el sector puablico. El argumento detrds era que el sistema de
recompensas que podria funcionar en el sector privado pudiera no ser el mds ido-
neo para las organizaciones publicas. En muchos paises miembros de la 0CDE, por
ejemplo, los servidores publicos, aun en los niveles mds altos, no han tenido la opor-
tunidad de negociar su salario o paquete de compensaciones de una manera tal
que mejoraria la relacion entre la compensacion y la contratacion por resultados
(OCDE, 1999).

Para el caso del gobierno mexicano, la creacion de estos incentivos y compro-
misos presentd algunas dificultades que no fueron previstas por las autoridades, par-
ticularmente en aquellas agencias que tenian que enfrentar ambientes caracteriza-
dos por su dinamismo y complejidad. Esta fue la situacién de las petroquimicas debido
a dos causas principales: primero, sus resultados dependian en gran medida de
presiones externas como el precio del petroleo influido por la oferta y demanda in-
ternacional, y segundo, porque sus decisiones de cardcter politico y econdmico es-
taban fuertemente condicionadas por otras dreas, como la Secretarfa de Energfa.'®

Por ejemplo, uno de los entrevistados not6 que cuando los convenios de
desempeno debian ser formalizados, los centros de investigacion buscaban siem-
pre una gran flexibilidad y autonomia para administrar sus recursos; pero, contrario
al espiritu de los acuerdos, estos centros se mostraban reacios a establecer com-
promisos e intentaban establecer objetivos que fueran ficiles de alcanzar. “Las difi-
cultades llegaron debido a una situacion en comun, las agencias deseaban hacer
esfuerzos muy pequenios y obtener mayores beneficios, ellos querian la enchilada

16 Entrevista con funcionario de la Secretarfa de Hacienda. Subsecretarfa de Egresos.
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completa y ademds se estaban acolchonando cuando ellos tenian que hacer indi-
cadores y criterios para medir el éxito”."”

Durante el curso de la implementacion de los convenios de desempeno, las ex-
pectativas parecian ser muy ambiciosas. Se esperaba mejorar los procesos de pla-
neacion, programacion, presupuestacion, ejecucion y evaluacion de la gestion pu-
blica, asi como incrementar la calidad de los servicios publicos mediante una
efectiva retroalimentacion del proceso de planeacion. Los acuerdos implicaban que
el gobierno podria participar mds activamente en la definicion de los objetivos de
las agencias, y éstas a su vez podrian recibir una simplificacion adicional de los pro-
cedimientos administrativos, de tal forma que las organizaciones publicas podrian
tener informacion relevante para el proceso de toma de decisiones.'

En cuanto a la experiencia internacional, el modelo adoptado por México extra-
jo lecciones de los paises miembros de la ocpg, en donde se habian implementado
sistemas para la medicion del desempeno. Este modelo consistia en establecer ob-
jetivos de desempefio y metas para los programas, dando a los gerentes para cada
programa la suficiente libertad para implementar los procesos. Asi, se requeria
construir un sistema para medir y reportar el nivel de desemperio contra los obje-
tivos, de tal forma que éstos proveyeran suficiente informacion para cambiar pro-
gramas o procesos, asi como suministrar datos a los auditores externos con el fin
de establecer penas y recompensas.

Los acuerdos se enfocaron mas hacia los resultados y no hacia el cumplimiento
de reglas. De esta forma, a través de la firma de los contratos, se esperaba que las en-
tidades paraestatales definieran sus resultados, los mecanismos para medirlos, y que
se convirtieran en un modelo mds flexible que permitiera a las agencias tener una
mejor rendicion de cuentas y responsables. La intencion era que debido a un mejor
acceso a la informacion proveida por estos contratos la capacidad del gobierno para
el desarrollo de politicas y prestacion de servicios fuera fortalecida (suce, 1999b).
Asi, lo que estos convenios intentaban alcanzar era cambiar la atencion de los con-
troles ex ante como las reglas hacia la medicion de resultados y controles ex post. Se

17 Entrevista con funcionario de la Secretaria de Hacienda, Subsecretaria de Egresos.
18 Entrevista con funcionario de la Secretaria de Hacienda, Subsecretaria de Egresos.
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intentaba establecer un nuevo tipo de autoridad gerencial a cambio de nuevas for-
mas de rendicion de cuentas al individualizar las metas de los servidores publicos de
los organismos interesados en firmar los convenios. El control se entendia mds como
una forma de automejoramiento, que como la obligacion de cumplir con normas
formales y prescritas.

BASES INSTITUCIONALES Y MARCO LEGAL

La puesta en marcha de los convenios de desempeno como parte de la NGp ha to-
mado lugar dentro de distintos tipos de tradiciones legales, lo cual parece haber teni-
do un impacto en la efectividad de dichos acuerdos.” Una de las razones es que las
partes contratantes son organizaciones gubernamentales que se hallan limitadas por
el sistema administrativo y normativo, cuyo funcionamiento opera bajo el derecho
publico. Sin embargo, la distincion entre derecho publico y privado no ha sido muy
clara, y las fronteras entre éstos son todavia confusas, sobre todo en naciones con
una tradicion civil del derecho. De acuerdo con la ocpE (1999) los obstaculos legales
han sido las barreras mas frecuentes para el uso de los convenios de desempeno,
de tal forma que los contratos ocurren con mayor regularidad en los sistemas de
common-law que en aquellos que contienen sistemas administrativos legales de tra-
dicion civil. Las agencias publicas desarrollan sus tareas dentro de un marco institucio-
nal, en el cual coexisten todo tipo de relaciones jerarquicas con ministerios de carac-
ter normativo (OCDE, PUMA/PAC, 1999), de ahi que la confianza en las instituciones publicas
se convierta en uno de los elementos fundamentales para los procesos de moderni-
zacion (Askvik y Bak, 2005).

Los convenios de desempefo en México se basaron en el articulo 90 de la Cons-
titucion Politica, que establece que la organizacion de la administracion publica fe-
deral se divide en administracion centralizada y paraestatal, asi como el funciona-
miento del poder ejecutivo. Los acuerdos estaban también regulados por la Ley
Orgdnica de la Administracion Publica Federal. Mediante esta ley las organizaciones
publicas se ajustaban a los objetivos y metas establecidas en el Plan Nacional de

1 Véase por ejemplo Naschold (1995).
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Desarrollo y que de alguna forma senalaba la superioridad jerdrquica de las secre-
tarfas de Hacienda y de la Contralorfa para supervisar y controlar los procesos de
financiamiento, ejecucion y evaluacion del gasto publico.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales otorgaba cierta autonomia gerencial
a estas empresas, pero en forma limitada a los principios y lineamientos previstos
por los programas sectoriales. De acuerdo con esta ley, estas companias debfan tam-
bién formular sus planes institucionales, concebidos como una serie de compromi-
sos expresados en objetivos, metas y resultados, de esta manera las entidades esta-
ban obligadas a establecer un conjunto de objetivos asi como los resultados
financieros esperados, y junto con estas bases evaluar los resultados y la forma en
la cual las estrategias y prioridades eran definidas.!

La Ley de Egresos para el afio fiscal 1999 incorporaba la jurisdiccion de la Secre-
tarfa de Hacienda y de la Secretaria de la Contraloria que, junto con la Comision
Intersecretarial de Financiamiento y Gasto, incluia: ser parte y firmar los convenios
de desempeno, fortalecer la eficiencia en el gasto publico sobre las bases del des-
empeno y conducir los procedimientos de recuperacion financiera con las entida-
des y los organismos descentralizados. Asi, el decreto senalaba algunos de los prin-
cipales elementos de los convenios que incluian un plan estratégico, recompensas
y sanciones, y los mecanismos de informacion y programas de modernizacion.”

NEGOCIACION DE LOS CONVENIOS DE DESEMPENO

La negociacion de los convenios fue particularmente intrincada y compleja debido
en gran parte al cardcter politico del presupuesto publico. Es frecuente encontrar,
por ejemplo, que la falta de informacion con el “principal” en establecer las metas
en el desempeno e indicadores para los servicios ha resultado habitualmente en
una deficiente calidad en la contratacion o bien en ajustes significativamente forza-
dos con el paso del tiempo. Ademds, en las etapas iniciales de la negociacion se re-

20 Articulos 9 y 50.

! Articulos 11,47y 48 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, y articulos 27 y 31 del Reglamento de Entidades
Paraestatales.

2 Articulos 33 y 34 del Decreto de Egresos para el ano fiscal 1999.
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quirio una gran inversion de tiempo, recursos, ejercicios de planeacion estratégica,
asi como llevar a cabo complejos procesos de experimentacion y cooperacion
entre todas las partes involucradas (OCDE, PUMA/PAC, 1999).

En el caso del gobierno mexicano, los principales actores en la negociacion in-
clufan, por parte de la Secretarfa de Hacienda, al subsecretario de Egresos, al pro-
curador fiscal, al subsecretario de Ingresos, y por parte de la Contraloria a la Unidad
de Desarrollo Administrativo. Se inclufa también a la secretarfa cabeza de sector de
la agencia que pretendia firmar el acuerdo. La negociacion se realizaba en los tres
niveles de gobierno. Primero, las secretarfas de Estado (principalmente Hacienda)
eran las responsables de proveer el borrador del contrato y seleccionar a las agen-
cias que cumplian con los elementos necesarios para firmar un convenio. En un ni-
vel intermedio, la Comision Intersecretarial para el Financiamiento y el Gasto recibia
la propuesta y trabajaba junto con las agencias seleccionadas. Finalmente, en otro
nivel, las distintas entidades preparaban el contenido y los requisitos del acuerdo.

Los procesos de negociacion proporcionaban una arena para llevar a cabo nove-
dosas formas de aprendizaje experimental al incentivar a la exploracion de nuevas
rutinas. Los procedimientos para satisfacer las obligaciones y contenido de los con-
venios se convirtieron en un ejercicio de planeacion para establecer metas, obje-
tivos y estrategias. Hasta cierto punto, parecia que el proceso en si mismo se habia
vuelto mas importante y valioso en términos de construccion de conocimientos, y
no precisamente del resultado final del contrato. Esto se explicaba parcialmente
porque durante los procesos de negociacion los niveles de aspiracion y expectati-
vas para cada actor se realizaban incrementalmente en cada etapa y reunion.

A través de estos procedimientos se mostraba que los incentivos, recompensas
y sanciones eran significativamente mas influidos por factores de caracter tecnocra-
tico y racional, mientras que la auténtica negociacion era determinada principal-
mente por variables politicas. La interpretacion relativa a las reglas que debian ser
aplicadas podria variar dependiendo de los intereses y objetivos de cada agencia,
por ejemplo, los objetivos y metas de la secretarfa del sector podrfan no ser los mis-
mos 0 no ajustarse con aquellos de la agencia u organismo descentralizado, la Se-
cretaria de Energfa tendria mas interés en resolver problemas politicos con el Con-
greso, mientras que las empresas petroquimicas podrian estar mds interesadas en
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generar ganancias. De esta forma el papel de la Procuraduria Fiscal se volvia cada
vez mas importante en la medida en que estaba a cargo de reducir el nivel de am-
bigiiedad durante la negociacion, no obstante se iniciaban también procesos
de fragmentacion del conocimiento dentro del gobierno federal.

APRENDIZAJE ORGANIZACIONAL E IMPLEMENTACION
DE LOS CONVENIOS DE DESEMPENO

PRIMERA ETAPA: EXPERIMENTACION Y DESARROLLO DE LAS REGLAS

La implementacion de los convenios de desempefio comenzé oficialmente en
1998. Los contratos eran vistos no solo como una parte integral y fundamental de
la reforma presupuestaria, sino también se convirtieron en el resultado de un pro-
ceso de evaluacion y aprendizaje de los éxitos v fallas de la reforma.* La Secretaria
de Hacienda sufri6 transformaciones internas y un nuevo jefe de la Unidad de
Control Presupuestal fue nombrado. Este nuevo director tratd de combinar ideas
innovadoras con lecciones del pasado inmediato. Se buscaba la eficiencia y la efec-
tividad en las operaciones a través de la administracion por resultados junto con los
esfuerzos previos de modernizacion,” y el modelo de la reforma presupuestaria
que habia sido puesto en practica fue severamente cuestionado. De alguna forma
la Unidad de Politica y Control Presupuestal percibfa que las reformas anteriores no
tenfan la consistencia y coherencia necesarias (suce, 1998 'y 2000).

De esta forma, la upp se embarcé en un proceso de reconceptualizacion de la re-
forma presupuestaria. La modernizacion del sector pablico fue concebida mds como
un conjunto de elementos interrelacionados que esfuerzos separados de distintas
agencias. Se intentaba asi proveer un marco integral para juntar diversas direcciones

% Entrevista con funcionario de la Secretaria de Hacienda, Subsecretaria de Egresos.

2 Alguno de los entrevistados describi6 este tipo de acuerdos como “la zanahoria para el conejo”.

 Cabe mencionar que ha sido extensamente documentado que cualquier proceso de reforma llega también a in-
fluir sobre diversas estructuras de poder y sistemas que sirven como base para la interpretacion de dichos procesos,
véase, por ejemplo, Nils Brunsson y Johan P. Olsen (1993).
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de la Secretaria de Hacienda. En este sentido, la formacién de un sistema de servicio
civil y la creacion de un sistema federal de administracion financiera fueron incorpo-
radas. Sin embargo, de acuerdo con las autoridades, se volvid necesario buscar nuevos
mecanismos que funcionaran como incentivos para las entidades y agencias, con el
proposito de iniciar y continuar la modernizacion administrativa y en consecuencia
para la correcta implementacion de los convenios de desempeno (sHcp, 1999a).

La primera etapa se caracterizO por ser un proceso de experimentacion y puesta
en vigor de medidas para alcanzar eficiencia en la esfera publica, particularmente den-
tro del sector energético del gobierno. El primer convenio fue firmado en 1998% en-
tre el gobierno federal representado por la Secretaria de Hacienda, la Secretaria de
la Contraloria y la Secretaria de Energfa. La otra parte fue la Petroquimica Morelos,
representada por su director general, y la empresa paraestatal Petroleos Mexicanos.”

De alguna manera, las organizaciones tanto publicas como privadas han sido obli-
gadas a aprender y a transformarse. La Petroquimica Morelos iba a ser desincorpo-
rada y la intencion en la firma del acuerdo consistia en establecer medidas apropia-
das para recuperar las finanzas de la empresa. Consistente con la llamada “Nueva
estrategia para la industria petroquimica” y con el Decreto de Egresos de 1998, se es-
peraba reducir la compania para hacerla mds atractiva para potenciales inversiones.
Asi, la Secretaria de Hacienda fue requerida para proveer flexibilidad en los estan-
dares para impulsar la planeacion del presupuesto y cambios en los procesos de ad-
ministracion de la compania petroquimica. Como resultado la entidad publica debia
buscar la rentabilidad y la competitividad tanto en el corto como en el largo plazo.

La puesta en marcha del acuerdo fue considerado como exitosa y la petroqui-
mica finalmente no fue desincorporada, lo cual fue interpretado como un modelo
para otras agencias publicas que podrian aprender de este conocimiento (March,
1999). Casi inmediatamente, esta experiencia exitosa comenzo a atraer el interés
de otras companias paraestatales. En consecuencia, otras cuatro agencias publicas
buscaron firmar un convenio de desempeno con las Secretarias de Hacienda y de
la Contraloria, éstas fueron: 7) el Instituto Mexicano del Seguro Social, vss; 2) el

26

Mis especificamente el 7 de septiembre.
#7 Petroquimica Morelos inicié sus operaciones en 1988 y se localiza en la costa del Golfo de México.
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Instituto para la Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado, 1SSSTE;
3) el Banco Nacional de Crédito Rural, BANRURAL; v 4) el Instituto Mexicano del Pe-
troleo, . Diferente del primer convenio, estos acuerdos intentaban combinar
tanto aspectos gerenciales como la recuperacion financiera. Asi, se esperaba una
mds completa reorganizacion de estas companias para cumplir con sus metas y ta-
reas de forma mas eficiente.

Durante esta primera etapa de la ejecucion, los convenios, la upp y la Subsecre-
tarfa de Egresos como implementadores se enfocaron en mejorar el contenido y
cldusulas de los contratos. La intencion detras de esto fue doble. Primero, desarro-
llar una serie de reglas y lineamientos que podrian ser aplicables en otras organiza-
ciones publicas descentralizadas; y en segundo lugar, avanzar en la preparacion de
un cuerpo de conocimiento que ayudaria a formular los anexos de los acuerdos, ta-
les como el plan de negocios y los indicadores de desempeno.

SEGUNDA ETAPA: INSTITUCIONALIZACION DE LAS NORMAS

La segunda etapa fue lanzada con base en dos instrumentos legales: primero, la Ley
para el Desarrollo Tecnoldgico e Investigacion Cientifica, promulgada en abril de
1999, y segundo, el Decreto de Egresos del ano 2000, sobre todo los articulos 32y
33. Diferente a la fase anterior, esta etapa se concentrd en los dmbitos cientifico
y educativo, particularmente hacia los llamados centros publicos de investigacion.
Sin embargo, algunos de estos centros eran también parte de otros sectores, como
el Instituto Mexicano del Petroleo, que pertenecia al sector energético.”

En términos generales, esta ley tenfa la intencion de producir una serie de resul-
tados en el drea cientifica. La ley establecia no solo los principios y lineamientos
para apoyar las actividades cientificas, también organizaba los mecanismos institu-
cionales para coordinar el funcionamiento de las entidades y agencias de la admi-
nistracion publica federal dedicadas a la produccion cientifica y, en consecuencia,
se intentaba regular los recursos generados por esos centros. En relacion con las

% Los centros publicos de investigacion se definieron como entidades paraestatales cuyo objetivo central era rea-
lizar actividades de investigacion cientifica y tecnoldgica, y estas actividades debian ser reconocidas por el Consejo Na-
cional de Ciencia y Tecnologia y por la coordinadora de sector con la aprobacion de la Secretaria de Hacienda.
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operaciones de los centros de investigacion, se establecia que éstos debian ajustar
sus actividades a los procesos de planeacion, y que sus resultados debian ser eva-
luados como un requisito para continuar con el apoyo financiero por parte del go-
bierno. Asi, 1a ley pretendia expandir un esfuerzo permanente para asegurar la cul-
tura de evaluacion como una automedicion en los centros, y realizar sus tareas y
metas con un fuerte énfasis en los resultados.

De acuerdo con esta ley, los centros de investigacion adquirieron una mayor
independencia y libertad en los procesos de toma de decision, y mds flexibilidad
potencial para llevar a cabo su funcionamiento. Los centros obtenian autonomia
técnica, operativa y administrativa, en tanto pudieran ser competentes para admi-
nistrar sus propios recursos. Se establecfa que las relaciones debian ser reguladas
segun las condiciones y cldusulas de los convenios de desempeno, y de la Ley de
Entidades Paraestatales. Por ejemplo, a estos centros se les confiaba llevar a cabo
sus numerosas actividades, como aprobar y evaluar sus programas, autorizar el des-
tino de su presupuesto, aprobar ajustes en su gasto, modificar las estructuras
organizacionales y disenar los incentivos mas adecuados para sus empleados.”

Se consideraba también que estos centros fueran beneficiados con una mayor
autonomia y flexibilidad a través de la firma e implementacion de estos convenios.”
El contenido, tipo y cldusulas de los acuerdos se determinaban en la medida en que
éstos debian incluir: programas a mediano plazo; programas de inversion; plan anual,
que comprendia objetivos, estrategias, lineas de accion y metas ligadas a los indi-
cadores de desempeno; criterios para estos indicadores, y resultados de las evalua-
ciones tanto internas como externas.

Los actores clave fueron la Secretarfa de Hacienda, que estaba enfocada princi-
palmente en el uso eficiente de los recursos, la Secretaria de la Contraloria, que era
la responsable de otorgar a los centros asistencia gerencial y técnica, y la coordina-
dora de sector a cargo de proveer coherencia y consistencia entre el acuerdo, el
plan de negocios y los indicadores con los programas nacionales y sectoriales.

# Articulo 41 de la Ley de Desarrollo Cientifico.
30 Articulo 44 de la Ley de Desarrollo Cientifico.
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CUADRO 1. APRENDIZAJE E IMPLEMENTACION DE LOS CONVENIOS

Elapas Inicio Caracleristicas Resultado

Experimentacion y 1998 Exploracion de nuevas formas de Mejoramiento de clausulas

desarrollo de reglas control y medicion del desempefio | 'y contenido de los convenios

Institucionalizacion abril 1999 | Formalizacion a través Busqueda de mejores esquemas

de las normas de la legislacion federal de flexibilidad y autonomia

Diagndstico y evaluacion | enero 2001 | Aprendizaje de un solo ciclo Fragmentacion del conocimiento;
autonomia vs flexibilidad

Fuente: Elaboracion propia.

De esta manera, esta etapa intentaba mostrar lo que habia sido aprendido por los
implementadores y se caracterizd por establecer el marco legal y los lineamientos
institucionales para que los convenios y sus procedimientos fueran formalizados y
homogeneizados. Como resultado de los mecanismos jerarquicos y de poder de la
Ley para el Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico y del Presupuesto de Egresos del afo
2000, veintisiete centros de investigacion firmaron los acuerdos (suce, 2001d). Estos
centros recibieron una mayor autonomia, de hecho las organizaciones que en prin-
cipio no eran consideradas como centros de investigacion por la ley fueron trans-
formadas por su decision en centros de investigacion, con el fin de hacer uso de los
privilegios de los acuerdos, tal y como fue el caso del Instituto Mexicano del Petroleo.
En términos generales, el desempeno de los centros fue evaluado como satisfacto-
rio de acuerdo con la Secretaria de Hacienda, aunque los acuerdos financieros firma-
dos con el vss y el 1sssTE no fueron claramente exitosos.”! En este caso, lo que en la
segunda etapa se pretendia era que las agencias globalizadoras autorizaran mayor au-
tonomia para los gerentes con el propdsito de generar mds obligaciones.

TERCERA ETAPA: DIAGNOSTICO Y EVALUACION

Las evaluaciones en el sector publico pueden ser conducidas de distintas maneras
(internas o externas). En una se les considera como un elemento inherente de las
técnicas gerenciales y en consecuencia la implementacion de la NGp automdtica-

31 De acuerdo con cartas y memorandums internos de la Unidad de Politica Presupuestal.
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mente promoveria el uso de diagnosticos para proveer de informacion a los toma-
dores de decision en el gobierno. Esto sugiere una serie de supuestos sobre el fun-
cionamiento de las organizaciones publicas: primero, que un conjunto de metas y
objetivos ha sido establecido, lo que comprende una homogénea interpretacion de
los eventos pasados; segundo, una fuerte voluntad para aceptar los errores y la ha-
bilidad para cambiar los cursos de accion; finalmente, que aquellos que disenan las
politicas publicas se toman el tiempo suficiente para pensar acerca de los pro-
blemas al revisar la informacion. Sin embargo, el uso de los datos para transformar
la informacion en conocimiento util implica para los gobiernos que €stos provean
una gran cantidad de confianza en aquellos que conduzcan las evaluaciones,* lo
cual tiende a generar un conocimiento acumulativo en tanto que las evaluaciones
resultan ser mds practicas que ideoldgicas (Thoening, 2001, 202).% En el caso de
los convenios de desempefio se prefirieron las evaluaciones internas (stce, 2001c).

Durante el ano 2000 la naturaleza y el contenido de los convenios comenzaron
a cambiar. En gran medida lo anterior podria ser explicado por la naturaleza y con-
tenido de los procesos de negociacion, en los que se transformé sustancialmente
el marco institucional de los convenios. En consecuencia, los distintos centros de
investigacion se vieron obligados a tomar en consideracion dos lineamientos juridi-
cos, sus operaciones fueron modificadas por la Ley para el desarrollo Cientifico y
Tecnoldgico y por el Presupuesto de Egresos. El decreto establecia la manera en la
cual los convenios debian realizarse, mientras que la ley establecia los objetivos,
metas y contenido de los convenios. Esta dualidad en el marco institucional pre-

3 Este fue, sobre todo, el caso de Espana, en donde a nivel formal el uso de técnicas de evaluacion ha sido reco-
mendada para convertirse en un instrumento para mejorar la reforma administrativa, no obstante han existido pocos
esfuerzos para proveer una correcta cantidad de informacion para los tomadores de decision y la retroalimentacion ha
servido mds para generar explicaciones historicas en lugar de prevenir y corregir planes a futuro (Osuna y Velez, 2001).
Un estudio publicado por la ocpE presenta similares conclusiones, por ejemplo se ha notado que en la mayoria de los
paises miembros de la 0cpE la evaluacion ha sido relativamente limitada y esporddica, aun cuando la necesidad de con-
ducir evaluaciones ha sido publicamente reconocida.

¥ Esto supone que las evaluaciones debieran cubrir al menos tres instancias: 7) necesitan estar orientadas a la
accion en tanto que proveen conocimiento util al ser creibles y adaptarse a la realidad de los hacedores de politica;
2) deben poseer un cardcter interno, en la medida en que es probable que la informacion sea obtenida del sistema poli-
tico, y 3) se deben difundir de manera incremental entre la gente involucrada para que a su vez sea percibida como un
recurso (Thoening, 2001).
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sentaba un cambio muy particular; primero, la flexibilidad presupuestaria propor-
cionada por la Secretaria de Hacienda fue vista como un incentivo y se esperaba
que la investigacion en ciencia y tecnologia pudiera ser mejorada; sin embargo, los
centros de investigacion fueron obligados a firmar los convenios.

La tercera etapa inici6 en enero de 2001, cuando la Oficina de Modernizacion de
la Unidad de Politica Presupuestal llevd a cabo un diagndstico sobre la implementacion
de los convenios. Como resultado, la negociacion y puesta en marcha de estos acuer-
dos fue severamente cuestionada, aun cuando distintas agencias publicas diferentes
alos centros de investigacion mostraron un enorme interés en firmar los convenios
debido a la potencial flexibilidad y autonomia que podrian obtener.

Este proceso de indagacion tomd en consideracion las intenciones iniciales y
objetivos formulados durante la primera etapa de la reforma presupuestaria que
podria ser sintetizada como una administracion basada en resultados. El principal
producto de este diagnostico fue lo que se conoce como el aprendizaje de un solo
ciclo (Argyris y Schon, 1996), en el cual las ventajas y principios fundamentales de
las metas institucionales no fueron cuestionados. Se seguia esperando que los
acuerdos establecieran los arreglos institucionales apropiados para dotar de flexibi-
lidad y autonomia administrativa a cambio de resultados producidos por la auto-
medicion. Sin embargo, el proceso de negociacion e implementacion presentaba
algunas inconsistencias. Por ejemplo, se reconocio la falta de claridad acerca de
los propositos y contenido de los convenios, esta ambigiiedad condujo frecuen-
temente a una mayor incertidumbre durante la etapa de negociacion y el cono-
cimiento (sHcp, 2001d) entre las diferentes unidades administrativas de los centros
de investigacion.

Diversos obstdculos aparecieron como resultado de este andlisis. El tiempo
desempeno un papel importante en la medida en que existio una mayor divergen-
cia entre las distintas agendas de las agencias publicas. Por ejemplo, el periodo re-
querido por la Secretaria de Hacienda para preparar el plan de negocios y el con-
tenido fue menor que el tiempo que necesitaban los centros de investigacion.
En este sentido, diferentes dindmicas organizacionales funcionaron al mismo tiempo.
Primero, la Secretaria de Hacienda y la Contraloria, como agencias globalizadoras,
trataron de imponer sus calendarios y visiones de la reforma, mientras que los cen-
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tros y la coordinadora de sector trabajaban de acuerdo con sus propios calendarios.
Ademds, los centros enfrentaron requerimientos no esperados por las agencias glo-
balizadoras que ocasionaron mayores dificultades para adquirir informacion.

El desarrollo y evolucion del conocimiento al interior de los centros fue tam-
bién disimilar y fragmentado. Cada centro formulé sus estrategias, rutinas y elabor6
los contratos en forma diferente. Algunos de los centros prefirieron emplear con-
sultores externos para construir los indicadores de desempeno, programas y obje-
tivos, de tal forma que tendieron a importar formulas y técnicas en lugar de confiar
en el papel de los facilitadores de las secretarias de Hacienda y de la Contraloria.
Ademds, diferentes partes de las agencias realizaban distintos tipos de responsabi-
lidad; en la mayorifa de los casos los directores generales tomaron las decisiones
mas importantes y trabajaron con sus asesores. En contraste, pocos centros logra-
ron crear los incentivos adecuados que involucraran a todos los niveles de la orga-
nizacion. Se descubri6 también la existencia de una falta de coordinacion entre las
distintas subunidades de las secretarfas de Hacienda y de la Contraloria para sumi-
nistrar el conocimiento y las técnicas a los centros de investigacion.

Cada secretaria tratd de imponer su propio modelo de planeacion estratégica,
metodologfas y sistemas de indicadores.* Una manera de ilustrar estas circunstan-
cias fue que las evaluaciones llevadas a cabo por la Secretaria de Hacienda y la Sub-
secretaria de Egresos fueron hechas cada tres meses y no anualmente. Esto origino
una serie de conflictos, debido a que muchos de los indicadores y metas no po-
drian ser medidos o evaluados en esos tiempos, particularmente, en las investiga-
ciones relacionadas con las ciencias basicas o publicaciones que necesitaban al me-
nos seis meses para obtener resultados.®

En este sentido, se reconocio la necesidad de generar primero un mayor con-
senso para preparar un tipo de convenio unico y un solo modelo de metodologa,
asi como la creacion de mecanismos institucionales que permitieran a las agencias
globalizadoras y coordinadoras de sector funcionar de manera consistente y cohe-
rente. Como resultado de los diagndsticos se encontrd que la llamada “administra-

3 Véase por ejemplo los distintos convenios de desempenio firmados por los centros de investigacion.
% Entrevista con funcionario de la Secretaria de Hacienda, Subsecretaria de Egresos.
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cion por resultados” como el espiritu que guiaba a los acuerdos debia ser lanzada
desde un proceso de planeacion estratégica, en el cual todos los actores estuvieran
involucrados. Diferentes actores no solo perseguian sus propios objetivos e intere-
ses, sino que también posefan informacion distinta de los proceses de planeacion
estratégica. De esta forma se volvid necesario realizar un esfuerzo por homoge-
neizar la informacion preliminar y emplear una metodologfa tnica. En resumen, la
Unidad de Politica Presupuestal reconoci6 la importancia de aprender mediante
la experimentacion, por ejemplo al conducir pruebas piloto para observar la mane-
ra en la cual los objetivos e indicadores fueron disefiados y su relacion con otros
programas. La idea detrds era que la negociacion y operacion de los convenios me-
jorarfan los canales a través de los cuales la informacion fluirfa de tal forma que el
contraste entre los resultados y las metas esperadas resultaria mds claro.

CONSIDERACIONES FINALES

En este articulo hemos tratado de analizar los periodos iniciales de la adopcion de
los convenios de desempeno en el sector publico mexicano. Comparado con algu-
nos esfuerzos previos de reforma, las dinamicas de aprendizaje localizadas en la ad-
ministracién publica federal, particularmente en la Secretarfa de Hacienda han
servido para ilustrar dos elementos fundamentales en cualquier proceso de trans-
formacion del sector publico: el control y la autonomia. La relacion que existe entre
estos dos componentes puede llegar a convertirse en una fuente de tension en la
medida en que una gran cantidad de autonomia y flexibilidad podria llevar a las
agencias publicas a aumentar sus capacidades de aprendizaje; pero al mismo tiem-
po, las agencias globalizadoras demandarfan mayor control y centralizacion en los
procesos decisorios. En este sentido, se observa que uno de los mds importantes
retos para los reformadores consistio en lograr un apropiado balance entre la flexi-
bilidad y autonomia necesarias en cada organismo publico y los requerimientos de
control y vigilancia.

Un argumento a lo largo del articulo es que las organizaciones publicas tienden
a desarrollar sus procesos de aprendizaje como consecuencia de la implementa-
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cion de la NGp, lo que sirve para resaltar tres aspectos: en un primer nivel, las inter-
acciones y competencia entre las agencias globalizadoras, la Secretaria de Hacienda
y de la Contralorfa, muestran la manera en la cual el conflicto es capaz de conver-
tirse en una fuente de aprendizaje en casos especificos, por ejemplo cuando no
existe un marco legal claro que defina los roles y responsabilidades de cada agen-
cia. En un segundo nivel, los procesos de negociacion entre la Secretaria de Ha-
cienda y las agencias subordinadas demuestran que cuando las organizaciones son
obligadas a aprender y a desarrollar criterios para medir el éxito de los programas,
algunos efectos negativos colaterales pueden ocurrir en el aprendizaje, como la re-
duccion de las metas y los objetivos, de tal forma que los criterios de medicion per-
mitan que las metas puedan ser facilmente alcanzables y asi evitar y posibles san-
ciones administrativas (Christensen y Laegreid, 2004, 5).

La investigacion resalta algunos atributos que existen en la relacion entre apren-
dizaje organizacional y la NGp. Los procesos de aprendizaje producidos como con-
secuencia de la implementacion de la NGP estuvieron lejos de ser homogéneos y
fueron mejor caracterizados por su heterogeneidad y resultados mixtos. Es de no-
tar que, aun cuando la NGP promueve transformaciones profundas de rutinas y
practicas e impulsa la habilidad de aprender de los fracasos anteriores, las evalua-
ciones acerca de las reformas tienden a favorecer los aprendizajes de un solo ciclo
sin llegar a cuestionar las bondades o desventajas de los principios de la NGP.

La pregunta sobre quién aprende y qué se aprende cuando el gobierno mexica-
no adopta la NG es compleja. Las agencias centrales como las secretarfas de Ha-
cienda y de la Contraloria, y mas especificamente la Unidad de Desarrollo Adminis-
trativo y la Unidad de Politica Presupuestal aprendieron de la implementacion de
sus propias estrategias de reforma y a través de las continuas interacciones con los
demds organismos publicos, en las negociaciones y en la propia firma de los con-
venios. No obstante, debido a la cultura politico-administrativa del sector publico
en México, las fronteras entre las distintas subunidades como las direcciones gene-
rales y los departamentos ad hoc se desdibujaron a lo largo de estos procesos.
La evaluacion llegd a desempenar diferentes papeles, por ejemplo como mecanis-
mo para iniciar los procesos de reforma administrativa o como herramienta poten-
cial para obtener mayor informacion acerca de como los principios de la NGp eran
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adoptados. Asi, el conocimiento acerca de operaciones inadecuadas de las organi-
zaciones publicas puede convertirse en un vehiculo para conducir a cambios en las
rutinas y procedimientos sugeridos por la NGP.

El presente documento indica finalmente que no solo los implementadores de
la reforma sino también las agencias subordinadas y aquellas involucradas en los
convenios se enfrentaron a una paradoja del aprendizaje. En primer lugar, si bien
los principios de la NGP argumentan que el mejoramiento continuo se logra a través
de los procesos de evaluacion al comparar los resultados con los objetivos esta-
blecidos, los diagnosticos realizados a mitad de la reforma fueron hechos sin pre-
guntarse sobre los principales supuestos de la NGp. En segundo lugar, la informa-
cion disponible por estas mismas evaluaciones dependia de la forma en la cual los
nuevos actores entraban en el disefio e implementacion de la NGp.

Los estudios y la bibliografia sobre aprendizaje y NP presentan frecuentemente
una perspectiva benéfica sobre el conflicto, en la medida en que se convierte
en una oportunidad para aprender y establecer nuevas rutinas y procedimientos, en
lugar de ser un obstdculo. La premisa es que el conflicto puede conducir a un didlo-
go reflexivo al interior de las organizaciones. Sin embargo, el hecho de que las
agencias publicas se encuentren mds limitadas y definidas mds en términos de lo
que debieran ser y no de los que son genera dindmicas y comportamientos distin-
tos de los del sector privado. En el caso de la implementacion de los convenios de
desempeno estos problemas se vuelven mds evidentes, en tanto que se esperaba
que los centros publicos de investigacion y las entidades publicas involucradas en
estos convenios cumplieran no s6lo con objetivos que parecian ser contradictorios
sino también con metas que habian sido establecidas fuera de estas organizaciones
sin tomar en cuenta muchas veces la opinion de los actores.

El estudio se ha centrado tan sélo en algunos elementos de la relacion que existe
entre el aprendizaje organizacional y la bibliografia sobre NGp y abre la puerta para ana-
lizar otros aspectos, como la falta de coordinacion entre los distintos subsistemas del
gobierno, los estilos de liderazgo, el desarrollo de los recursos humanos y el papel
de las agencias internacionales para el desarrollo, entre otros. Por ejemplo, el grado
en el cual los estilos de liderazgo pueden tratar el nivel de incertidumbre, reducir el
conflicto y manejar la organizacion de forma tal que puede adaptarse a contextos cada
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vez mds dindmicos. Un andlisis mds detallado de las dindmicas de modernizacion admi-
nistrativa podria incluir también otro tipo de experiencias, como los procesos de priva-
tizacion, descentralizacion y el desarrollo de practicas mas democraticas en los gobier-
nos que han tratado de adoptar principios y herramientas de la NGp. [H&
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