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			SINOPSIS




			 




			Este libro incluye cientos de lecciones prácticas y consejos sobre normas de uso y riesgos de la gestión y el gobierno públicos. Basado en docenas de estudios de casos tomados de cinco países distintos, cubre todo el panorama de las organizaciones públicas de alto rendimiento, incluyendo criterios para el servicio al cliente, control de rendimientos, gestión y presupuestos, capacitación de los empleados, creación de sociedades entre dirección y trabajadores, competencia gestionada y privatización de activos, creación de sociedades con las comunidades locales, estrategias de cambio cultural y reforma del sistema administrativo.
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			INTRODUCCIÓN 




			

				No puedo entender por qué la gente se asusta de las ideas nuevas. A mí las que me asustan son las viejas. 


				 


				JOHN CAGE 


			




			 




			En 1992, La reinvención del gobierno* trazó el mapa de un nuevo mundo para la gestión de los asuntos públicos. Esta obra puso el dedo en la llaga del gobierno en Estados Unidos y, posteriormente, en la de gobiernos de todo el mundo. Desde su publicación, hemos hablado de reinvención con cientos de colectivos del sector público. Casi sin excepción, sus preguntas más acuciantes se pueden reducir a la siguiente: «¿Cómo podemos reinventar nuestra burocracia?». 




			 




			• ¿Por dónde empezamos? 




			• ¿Cómo tratamos con los sindicatos? 




			• ¿Cómo conseguimos que nuestros líderes políticos acepten el cambio? 




			• ¿Cómo motivamos a nuestros empleados de primera línea? 




			• ¿Cómo conseguimos el dinero que necesitamos para invertir en el cambio? 




			 




			La pasión que dejan traslucir estas preguntas es extraordinaria. Muchos dirigentes, gestores y empleados públicos están desesperados por lograr algún cambio, por mejorar los sistemas burocráticos en los que se sienten atrapados. Y aun así, les resulta enormemente difícil hacer que sus burocracias se muevan en una dirección coherente, una dificultad que conocemos sobradamente bien por nuestro trabajo, tanto en el gobierno como con el gobierno. Sus preguntas suelen ser tan apremiantes y sinceras que nos sentimos en la obligación de dar respuestas. Nos hemos pasado los últimos siete años haciéndolo. 




			La primera respuesta que dimos fue nuestro libro de 1997 La reducción de la burocracia. Cinco estrategias para reinventar el gobierno.** Basándonos en investigaciones llevadas a cabo en cinco países, exponíamos allí las estrategias fundamentales que han demostrado una mayor capacidad para transformar las burocracias públicas en organizaciones y sistemas más flexibles, innovadores y emprendedores. Explicábamos también diversos procedimientos dentro de cada estrategia e introducíamos brevemente un gran número de herramientas que los reinventores podían utilizar para ponerlos en práctica. Si La reinvención del gobierno dibujaba un mapa aproximado del nuevo mundo de la gestión pública tal y como estaba emergiendo a finales del siglo XX, La reducción de la burocracia empezó a situar carreteras en ese mapa, a ayudar a los reinventores a seguir los pasos de los pioneros y a reivindicar su lugar en ese nuevo mundo. 




			Herramientas para transformar el gobierno empieza a rellenar ese mapa de detalles esenciales. Mientras que en La reducción de la burocracia se trazaban las principales rutas (estrategias), en el presente libro se explica detalladamente el terreno que uno se va a encontrar, los obstáculos a los que tendrá que hacer frente y el equipamiento y el know-how (es decir, las herramientas y las competencias) que necesitará para el camino. 




			Aunque en este libro se incluyen docenas de estudios de caso no incluidos en La reducción de la burocracia, el texto se basa principalmente en investigaciones llevadas a cabo en los mismos cinco países: Estados Unidos, Canadá, Gran Bretaña, Australia y Nueva Zelanda. (Sabemos de casos de reinvención exitosa en países de habla no inglesa y algunas de las enseñanzas que hemos incluido se basan en lo que hemos leído acerca de ellos, pero nuestra capacidad para llevar a cabo una investigación en esos países era restringida, dada la limitación de nuestras aptitudes lingüísticas.) Esperamos que este libro de herramientas sea de utilidad para profesionales de muchos países. Aunque las condiciones y los sistemas gubernamentales varían de una democracia avanzada a otra, no deja de sorprender la similitud de los problemas con los que se enfrentan sus burocracias públicas. Por su parte, algunos de los problemas característicos del mundo en vías de desarrollo son diferentes. Los reinventores de esos países pueden emplear muchas de las estrategias y enfoques que aquí presentamos, pero deben tener cuidado a la hora de poner en práctica la estrategia del control, algo de lo que hablamos en la Cuarta parte. 




			Confiamos en que este libro de herramientas sea de ayuda para personas que trabajen en cualquier ámbito del sector público, ya sean distritos escolares, distritos especiales, condados, municipios, Estados o provincias, o gobiernos nacionales. Todos ellos están incluidos en la base de nuestra investigación y hemos hallado un parecido sorprendente entre los problemas y soluciones en uno y otro nivel. Aunque suelen ser reacios a creerlo, quienes trabajan en gobiernos nacionales pueden aprender mucho de sus colegas de los gobiernos provinciales, estatales y locales, y viceversa. 




			Como ocurre con cualquier clase de actividad precursora, la reinvención no es para los débiles de espíritu. Supone trabajar duro, lleva tiempo, requiere auténticos sacrificios y, a menudo, fracasa. Obliga a que la gente renuncie a la seguridad que da el statu quo y se aventure en lo desconocido, sin garantía alguna de que las cosas acaben bien. A muchos de quienes trabajan en el sector público les aterra tanto como a las familias de pioneros les debió de asustar abandonar la seguridad de sus hogares en Nueva Inglaterra o en Virginia para emprender camino hacia el oeste. 




			Escribimos este libro para facilitar el viaje. Pensamos que si la gente aprendía más acerca de cómo reinventar, tendría más éxito cuando lo intentase. Y el éxito —esperamos— comportará aún más éxito. Este efecto de bola de nieve que se va haciendo cada vez más grande es representativo del modo en que las innovaciones se van extendiendo por la sociedad. Así es como las sociedades acostumbran a cambiar sus paradigmas básicos: no todos de golpe, sino poco a poco. Los grandes cambios se inician lenta y tímidamente. Algunos intentos fracasan, pero otros se traducen en mayores oportunidades. De forma paulatina, la gente hace correr la voz: comparten los mejores métodos; se previenen mutuamente de los errores que conviene evitar; explotan en un escenario lo que ha funcionado en otro. El crecimiento de la oferta de cambio alimenta una demanda de cambio aún mayor. 




			 




			

				PERO ¿QUÉ ENTENDEMOS POR «REINVENCIÓN DEL GOBIERNO»? 




				 




				Antes de que pasemos a ocuparnos de las estrategias, es preciso que recordemos a qué nos referimos cuando hablamos de «reinvención». En La reinvención del gobierno se daba una definición clara; sin embargo, uno de los precios de la popularidad ha sido la pérdida de claridad. Al igual que el término «reingeniería», la expresión «reinvención del gobierno» ha sido utilizada en tantas ocasiones para describir tipos diferentes de iniciativas que ha acabado perdiendo su significado. 




				Para que nuestra definición resulte clara, comenzaremos explicando lo que no es la reinvención. 




				Reinventar el gobierno no consiste ni en un cambio del sistema político, ni en una reforma de la financiación de campañas, ni en una reforma parlamentaria o legislativa, ni en poner límites a la duración de los mandatos presidenciales, ni en nada parecido. En Estados Unidos la reforma política es crucial si hemos de llevar a cabo una transformación importante en los programas y la forma de gobierno. Pero no nos referimos a esto cuando hablamos de reinvención. 




				Tampoco nos referimos a reorganización. La reinvención no consiste en mover las casillas de un organigrama. [...] 




				La reinvención tampoco consiste en acabar con el despilfarro, el fraude y el abuso. No consiste en realizar estudios de eficiencia que permitan confeccionar una lista de cambios puntuales para ahorrar dinero, sino en crear organismos públicos que estén constantemente buscando maneras de ser más eficientes. No consiste en arrancar los hierbajos de un jardín, sino en instaurar un régimen que mantenga el jardín limpio de hierbajos. 




				Acaso lo más importante sea la idea de que reinventar el gobierno no es sinónimo de «reducirlo». Algunos organismos públicos serían más eficaces si redujeran sus presupuestos y sus plantillas, pero otros no. No conocemos a nadie (liberal, conservador o moderado) que piense que podríamos mejorar nuestros centros de educación recortando sus presupuestos y despidiendo profesores. [...] 




				La reinvención tampoco es sinónimo de privatización. La venta de activos, la subcontratación y las demás herramientas que cabe incluir en el apartado de la privatización forman parte del juego de herramientas del reinventor. Pero tal como se indicaba en La reinvención del gobierno, son la competencia y la libertad de elección del cliente las que hacen que se produzca la mejora, no la simple propiedad privada. Pasar del monopolio público al monopolio privado rara vez conduce a un final feliz. 




				La reinvención del gobierno tampoco significa simplemente conseguir que el gobierno sea más eficiente. Una parte del objetivo es la eficiencia, pero más importante que esto es la eficacia. ¿Qué sentido tiene conseguir que un organismo o sistema sea más eficiente si es completamente ineficaz? [...] 




				Por último, la reinvención no es simplemente un sinónimo de «gestión de calidad total» o «reingeniería de los procedimientos empresariales». Éstas son herramientas que pueden contribuir al éxito del reinventor si son utilizadas con criterio. Pero no bastan. [...] 




				Al hablar de «reinvención» nos referimos a la transformación fundamental de los organismos y sistemas públicos para que se produzcan mejoras espectaculares en su eficacia, su eficiencia, su adaptabilidad y su capacidad para innovar. Esta transformación se logra cambiando su propósito, sus incentivos, su responsabilidad, su estructura de poder y su cultura. 




				La reinvención consiste en sustituir los sistemas burocráticos por sistemas empresariales. Consiste en crear organismos y sistemas públicos que innoven de forma habitual y que mejoren continuamente su calidad, sin necesidad de que les empujen a ello desde fuera. Consiste en crear un sector público que mejore por iniciativa propia. Es decir, lo que algunos llamarían un «sistema que se renueva a sí mismo». 




				 




				Tomado de La reducción de la burocracia, 




				Barcelona, Paidós, 1998, págs. 26-30. 


			




			 




			Ahora que empezamos un nuevo milenio, se está gestando una auténtica oleada de cambio. Sea cual sea el nombre que se le quiera dar al fenómeno («reinvención», «gobierno posburocrático», «nueva gestión pública», «gobierno empresarial», «organizaciones de alto rendimiento»), está claro que no va a ser flor de un día. El contraste entre 1992, cuando se publicó [la versión original inglesa de] La reinvención del gobierno, y la actualidad no podría ser más acusado. Los cambios que han sacudido las instituciones públicas de las democracias avanzadas son amplios y profundos. Aquellas ideas que tan controvertidas resultaban en 1992 (la libre elección del cliente, la competencia, rendir cuentas de los resultados) se han vuelto comunes hoy en día. La reinvención está muy avanzada en una docena de países diferentes que van desde Estados Unidos, Canadá, el Reino Unido e Irlanda, hasta Australia, Nueva Zelanda y Singapur, y desde Suecia, Noruega y Finlandia hasta Dinamarca, Holanda y Alemania. Incluso en las democracias de países en vías de desarrollo, como Chile, Argentina, Brasil, Costa Rica, Sudáfrica, Corea del Sur, Malaisia, Tailandia y Filipinas, hay ya iniciativas serias en proceso. Veamos sólo algunos de los síntomas del cambio: 




			 




			• Los gobiernos de todo el mundo han vendido más de 500.000 millones de dólares en activos desde 1985. 




			• El gobierno de Estados Unidos ha eliminado más de 300.000 puestos de trabajo, con lo que ha creado la plantilla más reducida de la administración pública federal desde la presidencia de John F. Kennedy. 




			• El gobierno nacional de Canadá ha reducido su programa de gastos (en porcentaje sobre el producto interior bruto) hasta el nivel más bajo desde 1950.1 




			• En Estados Unidos, veintisiete Estados han adoptado sistemas de libre elección de centro educativo aplicados a la totalidad de sus respectivos territorios.2 




			• Todos salvo uno de los Estados Unidos han puesto en marcha algún tipo de iniciativa sistemática de medición de rendimientos y algunos de ellos tienen sistemas de presupuestos por rendimientos, en funcionamiento.3 




			• En una encuesta de 1997 a administradores municipales de ciudades de más de 10.000 habitantes, el 80% de ellos dijo que daban formación a sus empleados sobre servicio al cliente, el 75% dijo que recomendaban asociarse con terceros para la provisión de servicios y el 62% dijo que realizaban encuestas a sus ciudadanos.4 




			 




			Estos cambios están dando frutos evidentes. Se puede demostrar que muchos de esos gobiernos y sistemas educativos son ahora más eficientes y eficaces que cuando se iniciaron las reformas. Los déficit son más bajos, las plantillas más ajustadas y, en Estados Unidos, los estudios muestran que la confianza del público en la administración en los tres niveles de gobierno ha vuelto nuevamente a repuntar.5 




			En muchas democracias avanzadas, los años ochenta y noventa serán recordados como un período crucial en la evolución de la administración pública. La última vez que reinventamos el gobierno —cuando construimos el modelo burocrático (en Estados Unidos, durante la Era Progresista y el New Deal)— la obra completa se alargó unos cincuenta años, más o menos, desde sus primeros indicios a finales de la década de 1880 hasta aproximadamente 1940. Puede que ahora lleve más o menos el mismo tiempo. Si los primeros indicios de la reinvención actual se produjeron a finales de los setenta, con la revuelta fiscal en Estados Unidos y la elección de Margaret Thatcher en el Reino Unido, en el año 2000 nos hallamos ya cerca de la mitad del camino. Se puede decir que, en la actualidad, el nuevo paradigma descrito en La reinvención del gobierno ha sido ya aceptado en buena medida y que un grupo minoritario aunque significativo de gobiernos en Estados Unidos y Canadá (y una mayoría de ellos en naciones parlamentarias centralizadas como el Reino Unido y Nueva Zelanda) están haciendo grandes esfuerzos para implementarlo. Hemos pasado por la fase de los precursores en la década de los ochenta y por una fase exploratoria en los noventa, durante la cual el nuevo paradigma recibió un nombre, ganó un mayor reconocimiento, fue objeto de vivos debates y pasó a ser paulatinamente aceptado por un número cada vez mayor de dirigentes públicos. Actualmente, en el albor del siglo XXI, está ya en marcha (y bastante avanzada) una tercera fase: la de la implementación seria. Puede que el porcentaje de gobiernos de las democracias avanzadas en los que se ha logrado construir administraciones e instituciones públicas posburocráticas sea aún reducido, pero el porcentaje de los que están trabajando para hacer frente al reto no lo es en absoluto. 




			 




			MODO DE EMPLEO DE ESTE LIBRO DE HERRAMIENTAS 




			 




			En La reducción de la burocracia se exponían las cinco estrategias que tienen una mayor capacidad de transformación de los organismos públicos: 




			 




			• La estrategia central ayuda a los sistemas públicos a clarificar sus propósitos fundamentales, eliminar funciones que ya no cumplen esos cometidos y organizar sus actividades de modo que cada organismo sea libre para centrarse en su propia misión (o misiones) definida(s), todo lo cual contribuye a los propósitos globales del sistema. 




			• La estrategia de las consecuencias genera recompensas para el buen rendimiento organizativo y penalizaciones para el mal rendimiento. 




			• La estrategia del cliente hace que las organizaciones sean responsables no sólo ante sus superiores jerárquicos, sino también ante sus clientes. 




			• La estrategia del control cambia el foco y la forma del control en los sistemas públicos: da mayor libertad a las organizaciones, a los gestores, a los empleados y, a veces, a los miembros de la comunidad, y mejora el rendimiento poniendo una importante capacidad de toma de decisiones en manos de todos ellos al tiempo que los hace responsables de los resultados. 




			• La estrategia de la cultura cambia las actitudes de los empleados públicos (sus valores, normas, supuestos y expectativas) al ayudar a los organismos a cambiar los hábitos, los corazones y las mentalidades de sus empleados. 




			 




			Los reinventores pueden recurrir a una serie de enfoques para poner en marcha cada una de esas estrategias. Por ejemplo, para que el rendimiento (bueno o malo) acarree consecuencias para quien haya de rendir, los reinventores pueden hacer servir la gestión empresarial (que introduce a las organizaciones en mercados competitivos y las obliga a obtener sus ingresos directamente de sus clientes), la competencia gestionada (que obliga a las organizaciones públicas y privadas a competir por contratos que se conceden en función de los precios y los rendimientos) y la gestión por rendimientos (que fija objetivos concretos de rendimiento para todas las unidades administrativas, mide su comportamiento, recompensa a las que alcanzan dichos objetivos y, si es necesario, penaliza a las que rinden poco). 




			Cada una de las cinco partes de este manual está centrada en una de esas estrategias. (En la Segunda parte también se incluye un capítulo sobre una competencia clave: la medición de rendimientos.) Algunas de las herramientas tratadas en la versión inglesa de este libro han sido eliminadas para ajustar la extensión del mismo. La versión en inglés contiene, además, numerosas listas de recursos (libros útiles, páginas web, etc.) disponibles en lengua inglesa, pero no castellana (motivo por el cual no se incluyen en este libro). 




			Los capítulos de este libro de herramientas no tienen por qué ser leídos siguiendo un orden establecido. El libro no fue diseñado para ser leído de la primera a la última página; de hecho, sería difícil leerlo de ese modo. Está pensado como un juego de herramientas al que echar mano en función de las que tenga que utilizar. La reducción de la burocracia le aportará el marco conceptual necesario para decidir qué estrategias y enfoques emplear, y cuándo. Herramientas para transformar el gobierno le ayudará a decidir qué herramientas utilizar y cuándo. Y en cuanto haya tomado esas decisiones, le ayudará también a implementar su iniciativa de cambio. Es un manual de instrucciones, lleno de pasos que seguir, de lecciones aprendidas por aquellos que le precedieron en el intento, de riesgos que hay que evitar, de normas sobre qué hacer y qué no hacer, y de otras sugerencias. Le animamos a que lea también los apartados iniciales de cada capítulo cuando consulte un apartado de herramientas, porque en ellos se incluyen antecedentes explicativos y lecciones que son de aplicación para todas las herramientas del capítulo. Pero, si no, le sugerimos que busque y elija las herramientas que necesite. Esperamos que el libro se haga indispensable con el paso del tiempo, como cualquier buen manual, y que lo acabe gastando de tanto hojear sus secciones. 




			Notará el gran esfuerzo que hemos puesto a la hora de tratar el estrecho vínculo que hay entre este libro y La reducción de la burocracia. Dado que este libro de herramientas da cuerpo al marco conceptual desarrollado en La reducción de la burocracia, ha habido que repetir ciertos temas para explicar los métodos y para situar las herramientas en su contexto. Hemos tratado de incurrir en las mínimas repeticiones necesarias y en muchos casos le referimos a La reducción de la burocracia o, incluso, a La reinvención del gobierno para ver más información al respecto. 




			También utilizamos abundantes remisiones internas para que sepa en qué parte del presente libro puede usted encontrar más información acerca de un tema en concreto. Por último, las herramientas más potentes son aquellas que combinan múltiples estrategias. Son las que denominamos «metaherramientas» y figuran subrayadas con objeto de facilitar su localización. 




			 




			MUCHO EN JUEGO 




			 




			Al centrarnos en los aspectos prácticos de la reinvención, es fácil a veces que nos olvidemos de la meta general de nuestro trabajo. Para nosotros, lo que está en juego en el tema de la reinvención es nada menos que el futuro de las sociedades democráticas. El objetivo es crear instituciones públicas capaces de resolver los problemas que más nos acucian. 




			Algunas personas, creyendo que la reinvención es una cuestión de reforma de la gestión interna sin más, consideran que tiene una importancia secundaria. Algunos la encuentran aburrida, sólo apta para burócratas. En nuestra opinión, esas personas no han entendido realmente de qué se trata. A diferencia de la reforma de la gestión en el sector privado, la reinvención del gobierno implica ayudar a comunidades y sociedades enteras a estar al día para afrontar sus principales retos. 




			¿Podemos crear sistemas educativos públicos suficientemente dinámicos como para producir no sólo una fuerza de trabajo educada y cualificada, sino también ciudadanos responsables capaces de trabajar unidos para reforzar la democracia y revitalizar sus comunidades? 




			¿Podemos crear sistemas de aprendizaje a lo largo de toda la vida suficientemente sólidos no sólo para ayudar a que las personas pobres y analfabetas adquieran las habilidades que necesitan para integrarse en los sectores principales de la actividad económica, sino también para ayudar a todos los ciudadanos a tener las competencias actualizadas que demanda una economía que cambia con tanta rapidez? 




			¿Podemos crear un sistema de justicia penal que no sólo tenga la suficiente firmeza para mantener la seguridad en las calles, sino también la suficiente coherencia para que ningún sospechoso, ningún delincuente y ninguna víctima se pierda por los resquicios que quedan entre la miríada de sistemas judiciales, fuerzas policiales, programas de libertad condicional y sistemas de justicia de menores existentes? 




			Éste es el tipo de cuestiones que están en juego en la reinvención del gobierno y es preciso que no lo olvidemos. Las políticas que se deciden desempeñan un papel clave también, pero las estrategias y las herramientas sobre las que aquí escribimos son indispensables si pretendemos solucionar esos problemas. La reinvención a esta escala comporta conflicto, y el conflicto rara vez resulta aburrido. Es difícil para los dirigentes públicos, pero aporta soluciones a largo plazo a problemas fundamentales. Tal y como el ex ministro de hacienda de Nueva Zelanda, Roger Douglas, ha escrito tan elocuentemente: 




			 




			Los políticos convencionales hacen caso omiso de la reforma estructural porque creen que están en el poder para complacer a la gente, y cuando se complace a la gente no se la hace afrontar cuestiones difíciles. 




			Utilizan los últimos sondeos para poner a punto su imagen y sus políticas con el fin de conseguir mejores resultados en el siguiente sondeo. Dicho de otro modo, su objetivo, en realidad, es mantenerse perpetuamente en el poder. 




			Su adhesión a políticas ad hoc a corto plazo, que se centran más en sus propios problemas inmediatos que en las oportunidades del país a largo plazo, se traduce en dificultades que se van acumulando con el tiempo. 




			A la gente se le va haciendo cada vez más evidente que no se han resuelto los problemas y que se han desperdiciado las oportunidades. Así que esos gobiernos acaban siendo definitivamente defenestrados. 




			 




			Por el contrario, según Douglas: «La reforma estructural auténtica, llevada hasta el final y sin compromisos, se traduce en mayores ganancias (en lo que a nivel de vida y a oportunidades se refiere) que las que se pueden conseguir a través de cualquier otra ruta política». Cuando tales reformas conducen a una situación de conflicto, Douglas aconseja: «Pregúntese “¿Por qué estoy metido en política?”». 




			 




			¿Para tener ingresos elevados, dos coches y el máximo número posible de extras? ¿O puedo hacer algo que cambie de verdad el futuro de la nación? 




			Al fin y al cabo, lo que más importa al electorado es que las cosas cambien de verdad.6 




			 




			Esperamos que este libro ayude a los dirigentes públicos, tanto a los electos como a los de designación política, a cambiar de verdad las cosas. El American Heritage Dictionary define «manual»* como «libro en el que se deja constancia de las apuestas hechas fuera del hipódromo». En este manual hemos dejado constancia de las hazañas de algunos de los reinventores de más éxito del mundo. Ahora apostamos por el resto de ustedes. 




	 


	 	

	 



			 




			PRIMERA PARTE 




			 




			LA ESTRATEGIA CENTRAL 


			

			Establecer un propósito claro 




			

	 


	 	

	 



			 




			La estrategia central sirve para «llevar el timón», no para «remar»; sirve para hacer las cosas correctas, no para hacer correctamente las cosas. En su nivel más fundamental, sirve para establecer un propósito claro. Cuando todos los miembros de un organismo o sistema público tienen claro cuál es su propósito (o propósitos) fundamental(es), mejorar el rendimiento resulta muchísimo más fácil. 




			Esto parece sencillo, sin duda, y más que evidente. Pero, al mismo tiempo, es muy infrecuente. La mayoría de los organismos públicos tienen propósitos múltiples, algunos de los cuales, incluso, se contradicen entre sí. A lo largo de los años y con la mejor de las intenciones, los consejos escolares, los gobiernos de los municipios o de los condados, y los legislativos estatales, provinciales y nacionales, han ido encomendando montañas de misiones a los organismos públicos. Cuando algo así ocurre, los empleados dejan poco a poco de tener claro qué es lo más importante. Cuando sus líderes gritan «¡A la carga!», cada uno sale en una dirección diferente. 




			Cuando el Public Strategies Group (PSG) fue contratado para ejercer la superintendencia de las escuelas de Minneapolis, a fin de proceder a una reforma radical del distrito, lo primero que se planteó fue establecer un propósito claro. Celebró unas jornadas con las principales partes interesadas y les pidió una lista de las misiones que se suponía que debían cumplir las escuelas de Minneapolis. Los participantes enumeraron docenas de objetivos, desde mejorar la disciplina y las puntuaciones en los tests de evaluación, hasta crear buenos ciudadanos, fomentar la integración racial y dar de comer a los niños pobres. Peter Hutchinson y Babak Armajani, directores del PSG, insistieron una y otra vez hasta que la lista se fue reduciendo. Al final, se decidieron por dos misiones centrales: mejorar el rendimiento de los estudiantes y reducir las diferencias de rendimiento entre los estudiantes blancos y los de las minorías. Durante los tres años siguientes, centraron todas sus energías en las estrategias necesarias para alcanzar esas dos metas. Tuvieron en cuenta dichos objetivos en todas las decisiones que tomaron. Hicieron referencia constante a ellos. Fueron midiendo con regularidad los avances que se hacían en esa dirección en cada escuela. Y, poco a poco, el mensaje empezó a calar y a asentarse. Las puntuaciones en los tests empezaron a mejorar y las diferencias empezaron a neutralizarse. En el momento en que escribimos estas líneas, dos años después de que finalizara el contrato con el PSG y de que el consejo escolar decidiera volver a contratar a un superintendente tradicional, los profesionales de todo el distrito —maestros, directores y administradores— siguen midiendo su éxito en función del rendimiento escolar de sus estudiantes y de la reducción de las diferencias raciales. 




			La claridad se consigue definiendo, en primer lugar, los propósitos centrales del sistema o de la organización. Seguidamente, deben ser eliminadas aquellas actividades que no contribuyan a esos propósitos. Y, por último, hay que organizar el sistema de tal modo que cada unidad sea libre para dedicarse a la parte que le corresponda de la misión central (o misiones). Lo que esto implica, con frecuencia, es el desacoplamiento de unidades administrativas con propósitos fundamentalmente diferentes: las que prestan servicios de las que hacen cumplir las normas, o las que dirigen («llevan el timón») de las que operan («reman»), por ejemplo. 




			Ésos son los tres enfoques de la estrategia central: los que nosotros llamamos precisar el rumbo, hacer limpieza y desacoplar. Usted no tiene por qué seguir un orden determinado a la hora de aplicarlos: debería empezar por aquel para el que cuente con una mayor voluntad política y con una oportunidad más clara de mejora. Podrá volver sobre el resto de enfoques cuando el propio éxito le haya proporcionado mayor ímpetu. 




			La denominamos «estrategia central» porque le ayuda a mejorar precisamente en el papel más importante desempeñado por el gobierno: el de guiar a la sociedad hacia mejores resultados. La actividad que esta estrategia puede impulsar (tanto dentro como fuera del propio gobierno) es enorme, ya que ayuda a muchas entidades y comunidades diferentes a alinear sus esfuerzos en torno a metas comunes. Pero el establecimiento de propósitos claros no mejora por sí solo el rendimiento de los organismos públicos: sólo sienta las bases. Mejorando su propia capacidad para llevar el timón (para dirigir), eliminando las funciones que ya no son necesarias y organizando su gobierno o sistema en torno a propósitos claros, usted consigue que los organismos públicos estén listos para la mejora. Es entonces cuando puede utilizar las estrategias de las consecuencias, del cliente, del control y de la cultura —que se centran de un modo más específico en el «remar» de la administración— con el fin de generar avances espectaculares en su rendimiento. Cuando se tiene un propósito claro, todo eso resulta mucho más fácil: cuando alguien grite «¡A la carga!», todos irán en una misma dirección. 




			Al centrarse en la función de dirección (de «timón»), la estrategia central es fundamentalmente un terreno reservado a los dirigentes electos, a las personas por ellos designadas y a los altos funcionarios (en muchos casos, en estrecha colaboración con líderes de la comunidad y del sector privado). Pero no toda la dirección se produce en la cima. Los supervisores encuadrados dentro de organismos operativos (los encargados de «remar») pueden utilizar también esos tres enfoques para alinear dichos organismos. Pueden establecer objetivos de resultados, declaraciones de misión y estrategias para alinear sus organizaciones con los objetivos generales del sistema, Pueden hacer limpieza en sus propios ámbitos, eliminando funciones obsoletas en sus organizaciones. Y pueden desacoplar sus propias unidades internas cuando haya propósitos múltiples o en conflicto que frustren la capacidad de reforma de esas unidades. 




			Mientras esté sacándole partido a esas oportunidades, le animamos a tener siempre presentes las siguientes palabras, rebosantes de sabiduría, que suelen ser atribuidas a Yogi Berra,* todo un erudito de la gestión: «Si no sabes adónde vas, cualquier camino te conducirá a otra parte». 




			

	 


	 	

	 



			 




			Capítulo 1 




			 




			PRECISAR EL RUMBO 




			Utilizar la gestión estratégica para generar una dirección clara 




			 




			




			Precisar el rumbo, algo a lo que se hace referencia a menudo con el nombre de gestión estratégica, ayuda a los gobiernos a definir sus visiones del futuro y sus propósitos centrales —los objetivos de resultados que mayor importancia tienen para ellos— y encamina la totalidad de sistemas de esos gobiernos hacia el cumplimiento de dichas visiones y objetivos. 




			




			 




			En noviembre de 1990, los votantes de Oregón pusieron fin a quince años de malestar ante el crecimiento de los impuestos sobre la propiedad aprobando un recorte masivo de ese tipo de tributos, denominado Medida 5. Dado que dicha medida forzaba al gobierno del Estado a compensar las pérdidas en ingresos de los gobiernos locales y los distritos escolares, obligaba también a recortar ampliamente el gasto estatal. Cuando la gobernadora Barbara Roberts preparaba su presupuesto para el bienio 1993-1995, sus colaboradores le informaron de que debía recortar un 10% de los fondos generales (600 millones de dólares de un presupuesto de 6.000 millones). Sin embargo, en plena escabechina, propuso veintiuna nuevas iniciativas. Y el legislativo proveyó fondos para dieciocho de ellas (un total de 130 millones de dólares).1 




			¿Por qué había que gastar nuevas sumas de dinero si se estaba procediendo a un auténtico vaciado del resto de la administración estatal? ¿Acaso gozaban de un favoritismo especial esos nuevos programas? ¿Había una orden judicial de por medio? No. Sencillamente, la gobernadora y los líderes de los grupos del legislativo habían alcanzado un acuerdo sobre la dirección hacia la que querían que se encaminase Oregón, y las nuevas inversiones prometían ayudar a que la cosa se pusiera en marcha. ¿Por qué los líderes del Estado hicieron gala de tanta claridad de miras y de tanto consenso? Gracias a una innovación extraordinaria denominada Oregon Benchmarks [«Parámetros de referencia de Oregón»]. 




			A comienzos de los años ochenta, Oregón llevaba cinco años de auténtica penuria económica. La ocupación en las industrias de la madera y de sus productos derivados había caído en picado (de 83.000 puestos de trabajo en 1979 a 55.000 en 1982).2 Hasta 1987, los salarios y la renta per cápita del Estado habían descendido desde un nivel parejo al de la media nacional hasta un 10% por debajo de ella.3 




			Neil Goldschmidt, quien fuera alcalde demócrata de Portland y secretario de Transporte de Estados Unidos, se presentó a las elecciones a gobernador en 1986 con un programa económico al que llamaba «the Oregon Comeback» [«la recuperación de Oregón»]. Ya en el cargo, reunió a 180 líderes empresariales, sindicales, de la administración y del sector educativo, para desarrollar una «visión del futuro» y una estrategia. En un informe titulado Oregon Shines: An Economic Strategy for the Pacific Century, recomendaron tres «iniciativas estratégicas» para revitalizar la economía: Oregón debía desarrollar una fuerza de trabajo de primerísima categoría, mantener una calidad de vida atractiva y abrirse a una perspectiva global. Pedían una nueva Oregon Progress Board* para «hacer las veces de vigilante a largo plazo del proyecto estratégico de Oregón, detectar las actividades clave que sea necesario emprender y, a partir de ahí, medir nuestro avance a lo largo de las siguientes décadas».4 Nombrada y presidida por el gobernador, estaría compuesta por nueve miembros. 




			Los empresarios que había en aquel grupo de trabajo convocado por el gobernador recomendaron que la Progress Board empezara estableciendo metas específicas, cuantificables, para el Estado. Tras llevar a cabo estudios y convocar doce reuniones en comunidades de todo el Estado, la Progress Board propuso 158 objetivos de resultados, a los que bautizó con el nombre de Oregon Benchmarks. De ellos, diecisiete eran «parámetros de referencia prioritarios» (Lead Benchmarks): aquellos relacionados con problemas urgentes que requerían progresos claros en un período de cinco años. A otros trece los denominó «parámetros de referencia clave» (Key Benchmarks): las metas más importantes a largo plazo para el Estado. La tabla 1.1 ofrece ejemplos de los parámetros de referencia prioritarios originales que se centraban en cuestiones sociales, incluyendo datos históricos y objetivos cuantificables. 




			La sucesora del gobernador Goldschmidt, la demócrata Barbara Roberts, aceptó sin reservas la Progress Board y los Benchmarks cuando accedió al cargo en 1991. Dado que tanto Oregon Shines como los Benchmarks hacían hincapié en la educación y el desarrollo de recursos humanos, tanto la gobernadora como ciertos miembros clave del legislativo impulsaron grandes reformas legislativas en ambos campos. Aprovechando la puesta en marcha de la Medida 5, Roberts decidió utilizar la crisis fiscal como una forma de ejercer influencia sobre los diversos organismos haciendo que transfirieran su gasto hacia actividades que ayudaran a alcanzar los parámetros de referencia prioritarios (que habían pasado a llamarse «parámetros de referencia urgentes» [«Urgent Benchmarks»]. Les pidió que empezaran a preparar presupuestos que incluyeran sólo el 80% del gasto que preveían para «el actual nivel de servicio», pero les comunicó que podrían obtener más dinero si lograban demostrar que ese presupuesto adicional ayudaba a cumplir con alguno de los parámetros de referencia urgentes. 




			 




			TABLA 1.1. 




			 




			MUESTRA DE LEAD OREGON BENCHMARKS 




			 




			

				

						
Parámetros de referencia prioritarios referidos a personas  

						1970

						1980

						1990

						1995

						2000

						2010

				


				

						

						Embarazos entre adolescentes


						Tasa de embarazos por cada 1.000 chicas de 10 a 17 años de edad


					

						 

						24,7

						19,5

						9,8

						8

						8

				


				

						

						Bebés sin drogas 


						Porcentaje de niños pequeños cuyas madres no consumieron drogas ilegales durante el embarazo


					

						 

						 

						89% 

						95% 

						99% 

						100% 

				


				

						

						Adolescentes sin drogas 


						Porcentaje de estudiantes de 11º curso* que no hayan tenido nada que ver con drogas ilegales durante el mes previo


					

						 

						 

						68,2% 

						85% 

						98% 

						99% 

				


				

						

						Preparación para una cualificación laboral 


						Porcentaje de estudiantes de secundaria matriculados en programas educativos profesionales o técnicos


					

						 

						7,3% 

						9% 

						18% 

						35% 

						55% 

				


			




			 




			Fuente: Oregon Progress Board, Oregon Benchmarks: Setting Measurable Standards for Progress. Report to 1991 Legislature, Salem, Oregon Progress Board, 1991, pág. 5.


					

			 
		

					

			«Los Benchmarks constituían nuestro conjunto de prioridades», como ella misma explica. 




			 




			No teníamos que inventarlos: ya existían. Al parecer, nadie había pensado en ligar directamente el presupuesto a los Benchmarks. Pero los parámetros de referencia cobraron literalmente vida propia cuando los vinculé a mi presupuesto. Los diversos organismos tuvieron que parar un momento y prestarme atención cuando les dije que el dinero iba ligado a los Benchmarks. 




			 




			Roberts también conminó a los organismos a elaborar medidas de rendimiento que fueran coherentes con los Benchmarks.5 Aunque no todos siguieron adelante, el proceso provocó que varios organismos clave reconsideraran sus metas y estrategias. Por ejemplo, Oregon Shines recomendaba que se pusiera énfasis en aquellos sectores económicos que fueran de importancia fundamental para el futuro del Estado. Así que el Departamento de Desarrollo Económico convocó reuniones con los líderes en cada uno de esos sectores para hablar acerca de los retos a los que se enfrentaban y de cómo responder ante ellos. A continuación convocó una Cumbre de Parámetros de Referencia para Sectores Clave (Key Industry Benchmark Summit), en la que los líderes de trece sectores se reunieron en una misma habitación (donde había una mesa para cada sector) para negociar parámetros de referencia para sus industrias, así como un breve plan de acción.6 




			«Aproximadamente el 60% eran cuestiones de educación o de desarrollo de recursos humanos», recuerda el director del departamento, Bill Scott. 




			 




			Así que entonces [en 1994] celebramos una gran reunión a la que llamamos «Cumbre Educación-Industria». Trajimos a un equipo procedente de todos los ámbitos del sector educativo (educación primaria y secundaria, community colleges, educación superior) y luego asignamos un equipo educativo a cada equipo de los diversos sectores económicos. Y cada una de esas colaboraciones elaboró un proyecto con el firme propósito de cumplirlo. 




			 




			La policía del Estado desarrolló veintisiete medidas estratégicas del rendimiento vinculadas a los Benchmarks. El proceso les hizo reconsiderar muchos de sus supuestos básicos.7 Un parámetro de referencia clave era la tasa de fallecimientos debidos a lesiones «no intencionadas» (accidentales). «Los guardias de tráfico podían decir: “Como no se trata de un índice de seguridad vial, no me afecta”», explica el mayor Lee Erickson. 




			 




			Pero son precisamente los accidentes automovilísticos los que dominan esas estadísticas en personas de hasta 45 o 47 años de edad. Así que a los de la patrulla de carreteras les dijimos: «Lo de la tasa de accidentes en las carreteras estatales y federales es cosa vuestra; esa parte de este parámetro de referencia en concreto es una de vuestras medidas estratégicas de rendimiento». 




			Cada agente de tráfico dice entonces: «De acuerdo. ¿Qué es lo que está provocando los accidentes de tráfico en nuestra zona?». Detectan las carreteras malas en las que están teniendo lugar los accidentes. Y elaboran medidas intermedias de rendimiento que les ayuden a decidir si están siendo eficaces o no. 




			 




			Pero el único modo de limitar los accidentes era haciendo participar a otros actores en el proceso: el público, las policías locales y el departamento estatal de transportes. «Durante años, la policía del Estado ha dicho: “Nosotros no estamos al cargo de todos los problemas que hay aquí, así que no podemos ser responsables de los mismos”», dice Erickson. «El cambio viene cuando se les dice: “Vosotros tenéis la responsabilidad de implicar a más socios, de definir vuestro papel y de poner en marcha todo esto”.» 




			Fuera del gobierno del Estado, la Oregon Community Foundation y la Metropolitan Portland United Way también han adoptado los Benchmarks como guía de sus decisiones de gasto.8 Seis condados y cinco comunidades locales han creado sus propios parámetros de referencia y sus propias progress boards u otros organismos directores (encargados de llevar el «timón») por el estilo.9 Y un consorcio que reúne a hospitales, compañías de seguros, aseguradoras médicas y organismos sanitarios estatales y locales de todo el Estado ha decidido hacer suyo el parámetro de referencia sobre vacunaciones contemplado en los Benchmarks, por el que se pretende que el porcentaje de niños y niñas de 2 años de edad «correctamente inmunizados» pase del 47% al cien por cien para el año 2000. Mediante «jornadas de inmunización», educación pública y una enorme base de datos sobre vacunaciones, han hecho crecer esa tasa hasta llegar al 81% en 1997.10 




			 




			Obstáculos en el camino 




			 




			Tras el fallecimiento de su esposo, la gobernadora Roberts optó por no presentarse a la reelección en 1994. Aunque fue sucedida por un demócrata, los republicanos barrieron en las elecciones al legislativo del Estado, como también lo hicieron en las del Congreso de Estados Unidos. Eran pocos los nuevos legisladores familiarizados con la Progress Board o con los Benchmarks, y los líderes republicanos no acababan de ver la utilidad de una iniciativa que había sido patrocinada por dos gobernadores demócratas. «Los legisladores eran más bien hostiles en 1995», tal y como comenta Bob Repine, miembro republicano de la Cámara de Representantes estatal. Para entonces, además, ya se habían creado demasiados parámetros de referencia y, para muchos de ellos, los datos eran inexistentes o cuestionables. (Su número se había ampliado de 158 a 259 debido a que la Progress Board los iba perfeccionando y actualizando cada dos años.) Los legisladores tuvieron la impresión de que «aquella cosa se estaba yendo fuera de control», según el propio Repine. 




			Así pues, decidieron torpedear la Progress Board (sin llegar a hundirla). Dejaron que la legislación que autorizaba dicha junta expirase, pero permitieron que se aprobara la partida presupuestaria que le correspondía. El nuevo gobernador (y ex senador estatal), John Kitzhaber, volvió a otorgar la autorización a la junta por decreto ejecutivo, contrató a un nuevo director y formó un equipo de trabajo de cuarenta y seis miembros — entre los que se incluían líderes de ambas cámaras legislativas— para que se encargara de reevaluar todo el proceso. Tras seis meses de reuniones y audiencias públicas, el equipo votó de manera casi unánime (mediante voto secreto) a favor de proseguir con los Benchmarks y la Progress Board. Publicaron un documento titulado Oregon Shines II, que modificaba las iniciativas estratégicas originales y reducía el número de parámetros de referencia a noventa y dos. Sobre esta base, el legislativo aprobó en 1997 por aplastante mayoría una ley que convertía la junta y los parámetros de referencia en partes permanentes del gobierno del Estado. 




			 




			Diez años de esfuerzo: ¿cuál ha sido el impacto? 




			 




			Gracias a la creación de un organismo director y al establecimiento de objetivos de resultados, los dirigentes de Oregón han cambiado el modo en el que el público realiza buena parte de sus gestiones en su propio Estado. Los Benchmarks han funcionado en todo Oregón como «polos de atracción de la colaboración», por utilizar una expresión habitual. En temas como las vacunaciones, la reforma del gasto social, la reforma educativa y otros, el compromiso con un determinado parámetro de referencia ha espoleado a organismos públicos, empresas y grupos de la propia comunidad a juntarse y obrar cambios espectaculares. «Lo que veo es que aquí la gente se está activando para hacer frente a problemas realmente grandes que la gente de otros lugares considera causas perdidas», comenta Bill Scott. 




			 




			Hay tantas ocasiones en la vida política en las que la gente dice: «Si somos capaces de enviar a un hombre a la Luna, ¿por qué no podemos dar de comer a los niños? Somos suficientemente ricos para hacerlo». Lo que se asume es que hay alguien que ocupa una posición de poder y que si ese alguien tuviera la voluntad de hacer una cosa así, se haría. Pero la realidad es que se necesitan muchos más como ese «alguien»: se necesita todo un colectivo. Hace falta una enorme cantidad de responsabilidad compartida y, en mi opinión, los Benchmarks son una forma de movilizarla. 




			 




			Actualmente, la opinión mayoritaria entre los dirigentes públicos de Oregón es que la definición de objetivos de resultados debería ser el punto inicial de cualquier iniciativa, y que la medición del rendimiento en función de esos objetivos debería ser el procedimiento habitual establecido. Por ejemplo, cuando el legislativo creó la Oregon Commission on Families and Children [Comisión de Oregón para la familia y la infancia] con el propósito de superar los problemas de fragmentación en los programas de servicios sociales, designó once de los Oregon Benchmarks como objetivos de dicha Comisión. Cuando el gobernador Kitzhaber decidió acometer el problema de la reducción de las poblaciones de salmón antes de que el gobierno federal interviniera y declarara el salmón coho en peligro de extinción, partió de los parámetros de referencia ya existentes sobre la calidad de las corrientes de agua, el flujo de dichas corrientes y las poblaciones de salmón salvaje. 




			Hay todavía mucho por hacer, por supuesto. Para crear un sistema de dirección completo en función del cual existan unos objetivos de resultados para todo el Estado que guíen las estrategias del gobierno estatal (y, por extensión, todas las misiones, metas y actividades de sus organismos), Oregón necesitará de otras herramientas —especialmente, de presupuestos por rendimientos—. Pero Oregón es el único Estado de la nación cuyo público y cuyos líderes privados han llegado a un acuerdo sobre una visión del futuro detallada, sobre un conjunto de prioridades estratégicas y sobre un conjunto de objetivos de resultados medibles. Esa decisión ha clarificado las prioridades de muchas personas y organizaciones, y eso se ha traducido en reformas significativas en educación, asistencia social y formación ocupacional, y mejoras en organismos tan diversos como los encargados del desarrollo económico y la policía del Estado, además de sociedades público-privadas constituidas con el fin de aumentar las tasas de vacunación, evitar los embarazos entre adolescentes, etc. Pregúntese si los dirigentes de su propio Estado o provincia tienen ese tipo de visión compartida y esa dirección tan claramente definida (o los métodos para medir posibles avances) y empezará a entender hasta qué punto han sido extraordinarios los logros de Oregón. 




			 




			PRECISAR EL RUMBO: JUEGO DE HERRAMIENTAS 




			 




			Precisar el rumbo significa crear un sistema que ayude a su administración a permanecer centrada en sus objetivos más importantes, aunque esos objetivos cambien con el tiempo. Los neozelandeses lo llaman gestión estratégica. 




			Pensemos en la reinvención como un viaje, una gran transición desde el modelo burocrático característico del gobierno del siglo XX al modelo empresarial necesario para un gobierno satisfactorio en el siglo XXI. El desarrollo de visiones del futuro (visioning) ayuda a que sus dirigentes, su tripulación y su pasaje aclaren adónde quieren ir. (Precisamente, eso fue lo que hizo Oregon Shines.) Los objetivos de resultados (como los Oregon Benchmarks) les proporcionan blancos hacia los que apuntar y modos de medir sus progresos. Los organismos directores (como la Oregon Progress Board) les ayudan a crear sus propias visiones y objetivos, a desarrollar estrategias para alcanzarlos, a financiar esas estrategias y a medir los avances logrados. (En este caso concreto, por estrategias no entendemos las cinco estrategias para la reinvención en torno a las cuales gira el conjunto de este libro, sino aquellas estrategias escogidas para alcanzar objetivos en áreas políticas determinadas, como pueden ser las estrategias de desarrollo económico o las estrategias educativas.) Las declaraciones de misión (mission statements) ayudan a los organismos específicos (las diversas naves que componen su flota) a mantenerse orientados en la dirección correcta. Y los presupuestos por rendimientos le ayudan a transferir sus recursos hacia las estrategias que haya elegido. 




			Son pocos los gobiernos que usan varias de esas herramientas a la vez (y cuando lo hacen, suelen bautizar lo que están haciendo con el nombre de planificación estratégica). Nosotros preferimos evitar ese término por diversas razones. En primer lugar, da a entender que la actividad clave es la creación de un plan, lo cual rara vez es el caso. En segundo lugar, los modelos empresariales de planificación estratégica — normalmente importados desde el sector privado— no contienen la mayoría de esas herramientas. Y, en tercer lugar, son modelos que no suelen funcionar demasiado bien en el ámbito gubernamental. 




			La planificación estratégica fue desarrollada para gestionar organizaciones privadas (y no gobiernos elegidos democráticamente); de ahí que supedite la política a la racionalidad, algo que habitualmente es imposible en el ámbito de la administración pública. Obliga a largos procesos de planificación formal que son difíciles de sostener en las organizaciones públicas. Crea planes que adquieren a veces vida propia y que actúan, a menudo, impidiendo el pensamiento y la acción estratégicos cuando las circunstancias cambian. Y rara vez llega a guiar las decisiones presupuestarias, ya que éstas son decisiones que, normalmente, se toman de modo muy separado y están determinadas por necesidades políticas más que por un modo de pensar estratégico. De ahí que no se transfiera casi nunca financiación hacia las estrategias seleccionadas, lo cual hace que la planificación estratégica sea relativamente ineficaz. 




			La planificación estratégica formal ha caído en descrédito incluso en el mundo empresarial. En un influyente artículo en la Harvard Business Review, Gary Hamel captó el problema con una frase: «El problema esencial de las organizaciones actuales es su fracaso a la hora de distinguir entre la planificación y la formación e implementación de estrategias».11 Tanto él como otros autores sostienen que la planificación estratégica se ha vuelto demasiado estática: demasiada planificación y demasiado poco pensamiento y acción estratégicos. Con demasiada frecuencia, los sistemas de planificación estratégica están excesivamente formalizados y hasta tienen departamentos propios que imponen ciclos de planificación anual a todos los gestores. Crean planes formales que constituyen auténticas camisas de fuerza que ahuyentan toda visión del futuro, toda flexibilidad, toda innovación y todo pensamiento estratégico auténtico.12 




			En la administración pública, la planificación estratégica suele ser un ejercicio etéreo cuyo único fin es obligar a los gestores a definir sus objetivos en ausencia de unos sistemas de gestión que lo hagan. Por el contrario, la gestión estratégica construye sistemas que definen propósitos y objetivos de resultados, crean estrategias conscientes para conseguirlos, elaboran presupuestos para financiarlos y hacen uso de medidas y evaluaciones del rendimiento para comprobar lo efectivos que son. La creación de ese tipo de sistemas le ayuda a pensar, a planificar y a actuar estratégicamente todo el tiempo, en vez de tener que cumplir con todas las formalidades cada vez que se acerca el plazo límite para la presentación de un nuevo plan estratégico. 




			¿Por qué es tan importante hoy en día la gestión estratégica? En un mundo de cambios rápidos, mercados globales y revoluciones tecnológicas, los gobiernos deben responder constantemente a los cambios en su entorno. «La capacidad de tomar decisiones correctas de forma sistemática a lo largo del tiempo, de manera que para una organización sea posible adaptarse rápidamente a los cambios de su entorno, se ha convertido en un factor determinante fundamental del éxito», tal y como explica la State Services Commission de Nueva Zelanda.13 De hecho, actualmente la capacidad estratégica de una nación, de una región o de una ciudad es un elemento clave de su ventaja o desventaja comparativas. 




			Parte de esa ventaja comparativa la constituye la capacidad de un gobierno para anticiparse a los problemas y prevenirlos en lugar de tratar de mejorarlos cuando ya han aparecido (véase La reinvención del gobierno, págs. 307-345). En una era de competencia global y de limitaciones fiscales, prevenir vale mucho más que curar. Y la gestión estratégica es la clave de esa prevención. Un sistema de gestión estratégica confiere a los dirigentes la capacidad de prevenir tendencias futuras, de definir el porvenir que quieren y de concentrar sus recursos y su personal en la tarea de crear ese futuro. Sin él, el gobierno preventivo es imposible. 




			La gestión estratégica tiene también una importancia fundamental porque elimina la necesidad de que existan muchas reglas, procedimientos y controles internos en las organizaciones empresariales. Cuando tanto los gestores como los empleados tienen claros la visión, la misión, los objetivos y las estrategias elegidas por sus dirigentes, necesitan de menos reglamentaciones para mantener el rumbo correcto. Estas herramientas confieren a los dirigentes la capacidad de influencia que necesitan para llevar el timón de manera efectiva, sin constreñir en exceso los métodos escogidos por los propios gestores y empleados para «remar» y propulsar el barco. 




			«La sensación de tener un propósito que proporciona el alineamiento estratégico puede ser inconsciente», como señala el ex secretario del Tesoro de Nueva Zelanda, Graham Scott: 




			 




			Muchas de las organizaciones que la tienen no creen que sea nada extraordinario, a menos que recuerden los tiempos en los que no existía. [...] Las personas que saben «por qué están ahí» obtienen mayores satisfacciones de su trabajo y rara vez lo critican. El compromiso intenso con el trabajo se convierte en una norma cultural, no en un rasgo que merezca especial atención ni recompensa. Las personas dejan de jugar a juegos de poder y ya no distorsionan los flujos de información en provecho propio con el fin de mejorar su posición a costa del rendimiento de la organización. 




			La ausencia de alineamiento estratégico puede ser reconocida a partir de las características contrarias: énfasis interno en las reglas y los procedimientos; conservadurismo a la hora de cambiar las cosas; incertidumbre sobre quién tiene las competencias para tomar decisiones y derivación de cuestiones hacia instancias superiores; territorialismo y protección de la parcela propia; no disposición a compartir información ni a cooperar o aceptar el juicio de los expertos; indiferencia, resignación y descargo de culpas a propósito de deficiencias en el rendimiento, [y] negativa a asumir responsabilidades por los resultados.14 




			 




			Precisar el rumbo: lecciones aprendidas 




			 




			Aclarar su proyecto y sus metas de futuro es el lugar lógico desde el que empezar una iniciativa de reinvención. Pero la política tiene poco de lógica. La gestión estratégica necesita dirigentes políticos que tomen decisiones de manera racional y visible, y que cuenten con un marco temporal más prolongado que el definido por el período que resta hasta las siguientes elecciones (y eso no es fácil). En política, las crisis a corto plazo suelen desplazar cualquier forma de pensamiento a largo plazo. En ese sentido, allí donde la división de poderes es más acusada, como en el sistema político estadounidense, es donde la política partidista suele acabar con los esfuerzos racionales por lograr algún consenso sobre objetivos. 




			Los beneficios de la gestión estratégica se dejan ver también a muy largo plazo. «No llegas a medirlos durante tu mandato, mientras estás en el cargo», tal y como dice la ex gobernadora Roberts. De ahí que sean pocos los políticos que la pongan en un lugar destacado de su lista de prioridades. 




			Hay cargos electos que evitan claramente la articulación de objetivos de resultados porque temen que, si no los alcanzan, los votantes puedan hacerlos responsables de ello. Muchos, además, prefieren disimular las diferencias políticas existentes en torno a ciertos objetivos en lugar de resolverlas: cuando llega el momento de elaborar el presupuesto, acuerdan un punto intermedio. Y hay quien, sencillamente, no quiere ver fiscalizado en modo alguno el control que ejerce sobre los recursos. Linda Loomis Shelly, quien fuera jefa de gabinete del gobernador de Florida, Lawton Chiles, comentó lo siguiente a la revista Governing: «La mera idea de que la rendición de cuentas guíe las decisiones de gasto es anatema para el típico legislador que quiere disfrutar de una discrecionalidad absoluta para gastar el dinero donde le plazca. Si determinas programáticamente si algo está funcionando o no, limitas las facultades discrecionales del legislativo, y eso no les gusta».15 




			Así pues, la principal lección sobre la gestión estratégica es que no todos los gobiernos y administraciones están preparados para la misma. Antes de emprender ese camino, debería primero valorar si sus líderes electos están dispuestos a seguirlo. Nuestras primeras cuatro lecciones se centran en esas realidades políticas. Tanto éstas como las demás lecciones aquí articuladas sirven para la totalidad del enfoque, es decir, para todas sus herramientas. 




			 




			1. Céntrese en mejorar su capacidad de dirección sólo cuando ya haya logrado cierto impulso que genere fe en la iniciativa. 




			Este enfoque tarda mucho tiempo en producir resultados. Oregón está en ello desde finales de los años ochenta. Texas ha estado perfeccionando su sistema de presupuestos por rendimientos desde 1991 (véase aparta «Los presupuestos por rendimientos» en Capítulo 1). La mayoría de las iniciativas de reinvención requieren resultados más inmediatos si se quiere cobrar un mínimo impulso. Una vez se empiece a tener fe en que la reinvención puede generar resultados importantes, podrá usted comenzar la larga escalada a la montaña de la gestión estratégica. La recompensa puede ser enorme, pero viene en pequeñas dosis. 




			Don Forbes, un reinventor que tuvo éxito durante su mandato al frente del Departamento de Transporte de Oregón, observó durante años el lento avance de los Benchmarks. Pero no esperó a que llegase a su departamento: empezó a reinventar por otras vías. «Tienes que hacer que tu organización produzca resultados para tus clientes un día sí y otro también», según dice. 




			 




			En cuanto conseguimos que nuestra gente empezara a pensar en términos de cliente y rendimiento, creo que logramos que el organismo se pusiera de nuevo en movimiento. Es como volver a desarrollar los músculos. Haz que el caballo empiece a correr de nuevo; no lo metas en el Kentucky Derby ya de inmediato. En cuanto hayas desarrollado un determinado conjunto de músculos, puedes forzarlo más, encaminarlo a esfuerzos a más largo plazo. 




			 




			2. El ejecutivo ha de tomar la iniciativa a la hora de mejorar la capacidad de dirección, pero debe implicar al legislativo, al municipio o a la junta en el proceso. 




			Si no cuenta con los dirigentes de más alto nivel, no tendrá éxito a la hora de poner en práctica este enfoque. Por su propia naturaleza, la gestión estratégica no se produce a menos que quienes toman las decisiones estratégicas (los cargos electos y sus asesores) crean en estas nuevas herramientas. Sin el compromiso de estas personas, se verá abocado a numerosos trámites sin recompensa alguna, puesto que ellas seguirán tomando las decisiones al viejo estilo. 




			Y no bastan meras palabras. Lo que hizo que la Oregon Progress Board funcionara, en opinión de la ex gobernadora Roberts, fue el hecho de que ella misma presidiera todas las reuniones mensuales. Lo que hizo que los Benchmarks cobraran vida fue el hecho de que ella misma decidiera utilizarlos para tomar decisiones presupuestarias. Sin el apoyo visible de su sucesor durante su primer año de mandato, la Progress Board empezó rápidamente a hacer aguas. 




			En la mayoría de los sistemas, los poderes ejecutivos son los que tienen mayor capacidad para ser estratégicos, mientras que los legislativos son más reactivos. De ahí que sea mucho más fácil para un ejecutivo liderar ese proceso que para un legislativo. Pero como bien aprendió Michael Marsh, ex director de presupuestos de Roberts: «No basta con completar el proceso y luego decirle [al legislativo]: “Ahí tenéis”. Debes trabajar con el poder legislativo en el desarrollo del proceso».16 




			John Watt, miembro de la cámara de representantes estatal y adalid de los Benchmarks en el legislativo, se muestra contundente a propósito de esta cuestión: 




			 




			Las personas que ejercen cargos electos han de superar un cierto problema de «ego». Y eso es así por naturaleza. Así que yo le recomendaría a cualquier nuevo gobernador que les haga tener una sensación de propiedad: convénzalos de que fue idea de ellos o, al menos, convénzalos de que su aportación fue del todo esencial. Y para eso, creo que se les ha de implicar un poco más ya desde un momento anterior. 




			 




			El director de la Progress Board, Jeff Tryens, cita cuatro maneras de conseguir que los legisladores acepten y crean en el método: haga que participen, escúchelos y tómese en serio sus preocupaciones, muéstreles el cambio real que puede suponer este enfoque en las decisiones sobre políticas y sobre presupuestos, y muéstreles que es importante para sus electores. Como él mismo señala: «Si los líderes del legislativo no perciben que esto esté surtiendo efecto alguno en las opiniones de la gente de Oregón, van a surgirles dudas al respecto». 




			 




			3. Para conseguir que los cargos electos se tomen la dirección en serio, publique tablas de resultados y ayude a los ciudadanos y a los grupos de interés en la difícil tarea de pensar en cómo mejorar esos resultados. 




			La gran pregunta de la gestión estratégica es la de si los cargos electos se tomarán esa gestión en serio. Si no lo hacen (si sólo les importa satisfacer las necesidades a corto plazo de los grupos de interés), su conducta obligará a los altos cargos de la administración a desviarse de cualquier clase de enfoque estratégico y a centrarse en las cuestiones del corto plazo. Se trata de algo que suele ser la norma en la propia administración. ¿Cómo superarlo? 




			Además de educar, implicar y escuchar a los cargos electos, la clave es mostrarles que la mejora de resultados es importante para sus votantes. Si queremos que los políticos se centren en dirigir, han de estar convencidos de que atender el interés colectivo es tan importante para su futuro como atender intereses específicos. La única forma que conocemos de hacer esto es publicando una especie de «boletín de calificaciones» coherente y fácil de asimilar que llame la atención tanto de los votantes como de los grupos de interés para luego hacer que éstos participen en debates sobre cómo mejorar los resultados allí publicados. Los medios de comunicación están siempre encantados de publicar puntuaciones y rankings (especialmente cuando provienen de una fuente neutral y objetiva). 




			Sin embargo, publicar tablas de resultados que contengan noventa y dos medidas diferentes, como las actuales Oregon Benchmarks, no resulta muy efectivo. Deben ser desglosadas en pedazos que el público pueda digerir: por ejemplo, una tabla de resultados para cada ámbito de actuación politica (delincuencia, familia e infancia, educación y formación, protección medioambiental, etc.). Y deben ser presentadas en formatos visuales que dejen claras sus implicaciones. 




			Tampoco basta con publicar un informe deslumbrante. Beverly Stein, presidenta electa (por elección popular) del condado de Multnomah, comprobó que su informe sobre los Benchmarks tuvo poca trascendencia porque ni el municipio ni el condado sabían realmente qué hacer con él (es decir, cómo utilizarlo para implicar a los ciudadanos). Hace falta crear foros en los que los ciudadanos y los grupos de interés a los que conciernan las diferentes cuestiones puedan hablar de los progresos (o de su ausencia) con sus cargos electos (y ayudarles a idear nuevas estrategias para mejorar los resultados). 




			 




			4. Si quiere que los políticos se tomen la dirección en serio, no puede esperar que renuncien a procurar satisfacción inmediata a su electorado. 




			Una vez dicho todo lo precedente, debemos también compartir con usted algunos consejos prácticos. En una democracia hay una realidad que nunca cambiará: los cargos electos siempre van a necesitar resolver problemas a corto plazo de sus electores. Si los gestores les piden que se centren en dirigir y que «nos dejen a nosotros la resolución de problemas», los cargos electos no van a estar contentos. Un administrador municipal que quiera que la corporación local abandone la microgestión y se centre en la dirección, por ejemplo, debe asegurarse de que exista algún sistema fiable que los miembros de dicha corporación puedan utilizar cuando sus electores acudan a ellos con sus problemas. Cuando alguien llama para quejarse de un solar abandonado lleno de basura, o de los traficantes de drogas que hay en la esquina de su calle, o de cómo los conductores se saltan los límites de velocidad en su vecindario, el administrador ha de tener preparado algún tipo de mecanismo de respuesta rápida que solucione el problema. Si no, los políticos van a seguir microgestionando. Los gestores deberían llegar a un trato explícito con sus cargos electos: «Nosotros les ayudaremos a responder de manera efectiva a las necesidades de sus electores si ustedes nos ayudan a crear y a utilizar un sistema de gestión estratégica». 




			 




			5. Mantenga una orientación bipartidista durante todo el proceso de dirección. 




			La gobernadora Roberts hizo grandes esfuerzos para lograr que la Progress Board fuera bipartidista. Llegó incluso a designar al candidato republicano a quien había derrotado como miembro de la junta. Pero en el momento en el que dejó el cargo, cuatro años más tarde, su liderazgo había sido tan activo que existía una identificación estrecha entre ella y la junta. El director de la misma era también uno de sus colaboradores principales. Cuando el partido de la oposición asumió el control del legislativo, se presagiaban problemas. Como Jeff Tryens explicó ante el Congreso estadounidense en 1997: «Contar con un único valedor o con una única afiliación partidista puede resultar funesto».17 




			 




			6. Construya el sistema de gestión estratégica en su integridad y no sólo una parte del mismo. 




			Por citar de nuevo a Tryens, «los Benchmarks no constituyen un sistema por sí solos». Oregón pudo comprobar lo que ocurre cuando se desarrollan objetivos de resultados sin vincularlos formalmente a los presupuestos y a las medidas de rendimiento de los organismos: algunos de estos últimos se los toman en serio y otros no. Otras administraciones han experimentado lo que ocurre cuando se desarrollan medidas de rendimiento y presupuestos por rendimientos sin haber dejado claros los objetivos a largo plazo. En ninguno de esos casos se consigue incitar a los gestores de un departamento o de un organismo concreto a reconsiderar lo que hacen para que puedan así cumplir con los objetivos que son más importantes para el público. Usted necesita que sean partícipes del proceso, porque, si no, ni la mejor dirección del mundo puede desembocar en acciones diferentes. Para tener una dirección clara que seguir hay que utilizar la mayoría de estas herramientas (si no todas), y no una o dos solamente. 




			 




			7. Dirigir bien cuesta caro: esté preparado para pagar ese precio. 




			Construir un sistema de gestión estratégica lleva mucho tiempo. No puede esperar que un personal que ya de por sí está muy ocupado anteponga esa construcción a todo lo demás. Necesitará personas dedicadas a este proceso a tiempo completo. Y eso cuesta dinero. Si no está preparado para invertir sumas importantes en la recogida de datos, en la construcción de organismos directores y en la conversión de su sistema presupuestario, no se aventure por este camino. El secreto estriba en financiar sus iniciativas con los propios ahorros que vaya generando (véase apartado «Lecciones aprendidas adicionales acerca de los presupuestos por rendimientos» en el Capítulo 1): utilice sus objetivos de resultados para ayudar a hacer limpieza y elimine partidas desglosadas, informes y analistas presupuestarios a medida que realiza la transición hacia un presupuesto por rendimientos (véase Capítulo 2). 




			 




			8. Hágase con valedores poderosos y al más alto nivel para impulsar este enfoque tanto en el poder ejecutivo como en el legislativo. 




			«Si no tienes a alguien que vaya a insistir en esto una sesión sí y otra también, no va a pasar nada», afirma el representante Henry Cuellar, quien condujera a Texas hacia los presupuestos por rendimientos. «Has de tener a algún líder legislativo (o líderes) o a un gobernador que dependa de tu estructura». Si no, sus esfuerzos se encallarán y nadie estará allí para desencallarlos. 




			El de Minnesota es un ejemplo perfecto. Cuenta con un conjunto excelente de objetivos de resultados, desarrollado en 1991: los Minnesota Milestones.* Pero el gobernador Arne Carlson nunca los convirtió en una prioridad y como no les ha surgido ningún otro valedor, su efecto ha sido mínimo. 




			 




			9. Consiga un éxito inicial... y luego consiga algunos más. 




			«Una de las cosas que aprendí —dice la ex gobernadora Roberts— fue que debes conseguir algún éxito inicial.» Oregón lo logró gracias a una reducción drástica de las tasas de indemnizaciones laborales, seguida de un incremento espectacular de las tasas de vacunación. Ambas victorias generaron un entusiasmo significativo a favor del proceso de los Benchmarks. 




			 




			10. Tenga cuidado de no exagerar el supuesto poder de la gestión estratégica. 




			La gestión estratégica no cambiará el hecho de que gobernar es un proceso político. Las personalidades seguirán desempeñando un papel importante. Las rencillas partidistas continuarán dando al traste con algunas decisiones. Los electores seguirán luchando por proteger sus intereses a costa del bien común. La gestión estratégica le ayudará a organizar todas estas presiones de un modo más racional, pero no las eliminará. 




			Los datos y el análisis tampoco darán respuesta a todas las preguntas. Los objetivos de resultados y los presupuestos por rendimientos son muy útiles, pero apuntan con frecuencia a las preguntas correctas más que a las respuestas correctas. Los datos sencillamente no pueden responder muchos de nuestros interrogantes más profundos acerca de las políticas públicas. Hay temas que son demasiado complejos para que puedan ser analizados de manera eficaz, al menos con las herramientas que tenemos actualmente a nuestra disposición. Y otros son una cuestión de valores y no de datos. 




			El peligro radica en que los defensores de la gestión estratégica prometan ingenuamente más de lo que pueden dar y que cuando los resultados no se materialicen, los cargos electos decidan que no vale lo que cuesta. «Desde que empezamos he tratado expresamente de quedarme corto», dice Gary Blackmer, auditor de Portland cuya oficina evalúa el rendimiento del municipio de Portland y del condado de Multnomah en función de los propios parámetros de referencia fijados por ambas administraciones. «Tenemos que asegurarnos de que no prometemos más de lo que podamos dar.» 




			 




			

				HERRAMIENTAS PARA PRECISAR EL RUMBO 




				 




				El visioning es un proceso mediante el cual se logran acuerdos sobre el tipo de futuro que una comunidad (un barrio, un pueblo, una ciudad, un condado, una región, un Estado, una provincia o una nación) quiere crear para sí misma, y se establece un compromiso compartido con la creación de ese futuro (véase apartado «El desarrollo de visiones del futuro o visioning» en el Capítulo 1). 




				 




				Los objetivos de resultados definen los resultados a largo plazo que se necesitan alcanzar en la circunscripción de una administración determinada para que se materialice la visión del futuro de dicha circunscripción (véase el apartado con este título en el Capítulo 1). 




				 




				Los organismos directores son aquellas juntas, consejos, departamentos u otros colectivos que desarrollan visiones del futuro, fijan objetivos, escogen (y, a menudo, financian) estrategias y miden el rendimiento en función de esos objetivos o asesoran a los cargos electos que se encargan de ese tipo de cosas (véase el apartado con este título en el Capítulo 1). 




				 




				Los presupuestos por rendimientos definen los resultados (outcomes) y los productos (outputs) que los decisores políticos pretenden comprar con cada partida presupuestaria que asignan (véase el apartado con este título en el Capítulo 1). 


			




			 




			EL DESARROLLO DE VISIONES DEL FUTURO O VISIONING 




			 




			




			El visioning es un proceso mediante el cual se logran acuerdos sobre el tipo de futuro que una comunidad (un barrio, un pueblo, una ciudad, un condado, una región, un Estado, una provincia o una nación) quiere crear para sí misma, y se establece un compromiso compartido con la creación de ese futuro. 




			




			

				El alma [...] nunca piensa sin una imagen. 


				 


				ARISTÓTELES 


			




			 




			Cuando Neil Goldschmidt se presentó a las elecciones a gobernador, los habitantes de Oregón sentían una gran incertidumbre sobre su futuro (véase «Neil Goldschmidt, quien fuera alcalde demócrata de Portland» al inicio de este capítulo). Durante décadas se habían sentido orgullosos de su calidad de vida y solían comparar su impecable Estado con California, que parecía estar convirtiéndose en un enorme suburbio infestado de smog. Pero, en 1986, Oregón ya no se podía permitir ese aislamiento. La anterior visión del futuro había devenido insostenible por culpa de la penuria económica de los primeros años ochenta. Los habitantes de Oregón querían puestos de trabajo y crecimiento. Pero ¿cómo podían conseguir ambas cosas sin malograr lo que tanto valoraban de su Estado? Si querían tener crecimiento y, al mismo tiempo, un medio ambiente impoluto, iban a necesitar una nueva visión. 




			Cuando Goldschmidt reunió a 180 líderes para elaborar Oregon Shines, analizaron la economía de Oregón, se fijaron en las tendencias internacionales, calcularon lo que el Estado iba a necesitar para prosperar en la economía global y articularon una nueva visión. Según decidieron, los valores de las gentes de Oregón serían preservados y su «calidad de vida no mermaría», pero la economía tendría que diversificarse. 




			 




			Abundarían los sectores que necesitaran trabajadores cualificados y especializados, y Oregón se convertiría en un destacado productor de artículos de microelectrónica, software informático, biotecnología, metales especializados y manufacturas ligeras. Los servicios profesionales de Oregón estarían entre los mejores del país y serían muy apreciados por clientes de otros Estados y regiones. [...] La fuerza de trabajo de Oregón constituiría un motivo de orgullo para el propio Estado. [...] La calidad sería el distintivo de todas las facetas de la vida de Oregón (trabajos, trabajadores, productos, atracciones, comunidades, medio ambiente... todos de calidad: calidad de vida, en general). Todos estos sellos de calidad estarían presentes junto a (y dentro de) una economía dinámica, competitiva y orientada internacionalmente. 




			 




			Oregon Shines procedía entonces a enumerar seis amplios «objetivos que reflejen esa visión» y varias prioridades estratégicas.18 En definitiva, se trataba de un ejemplo clásico de visioning. Explicaba a todos los habitantes hacia dónde querían ir el gobernador y los otros líderes del Estado. Y dejaba tras de sí una nueva institución para llevar el proyecto adelante: la Oregon Progress Board. 




			Tal y como muestra este ejemplo, el visioning consiste en mucho más que en hacer un dibujo del futuro que quiere crear una comunidad. Cuando el visioning afecta no sólo a un organismo determinado, sino al futuro de todo un pueblo, ciudad, región, Estado o nación, debe venir informado por un análisis cuidadoso. (Véase un tratamiento del visioning aplicado a las organizaciones en el apartado «Cómo construir una visión del futuro compartida» en el Capítulo 14.) Ha de implicar a los miembros de la comunidad en cuestión, ha de estimularlos y ha de ganarse su lealtad, al mismo tiempo. Ha de proporcionar algún tipo de pauta sobre cómo pueden hacer realidad la visión del futuro en cuestión (qué prioridades deben seguir) y, de ese modo, actuar como un trampolín para la elaboración de objetivos de resultados y estrategias. A diferencia de un organismo, una comunidad no está habitualmente tan cohesionada como para que se motive y se alinee en torno a una visión del futuro sin más. Primero hay que incitarla a la acción. 




			Como dice Harrison Owen en su elocuente obra, Leadership Is: «Recoger una visión del futuro en una declaración escrita puede resultar, cuando menos, un ejercicio poco convincente y, si se mira desde el punto de vista más pesimista, puede hasta suponer una perversión total de aquello que realmente es una visión».19 




			De ahí que el visioning sea una herramienta difícil de utilizar de manera eficaz. En aquellas raras ocasiones en las que se usa bien, sin embargo, su poder se hace patente. Puede: 




			 




			• Ayudar a los dirigentes a superar los límites de su mentalidad actual y a replantearse las condiciones, el potencial y las prioridades estratégicas de su comunidad. 




			• Ayudar a los dirigentes y a los miembros de la comunidad a interiorizar tanto un nuevo modo de entender los retos a los que se enfrentan, como una visión del futuro y un nuevo camino para hacer efectivo ese proyecto de futuro (un nuevo «mapa de carreteras», en definitiva). 




			• Ayudar a que los líderes de los diversos partidos políticos, instituciones y sectores, se pongan de acuerdo acerca de una visión y de unos objetivos comunes. 




			• Servir de «polo de atracción de la colaboración», animando a miles de personas a trabajar juntas para alcanzar un propósito común. 




			• Simplificar miles de decisiones y evitar meses de debate innecesario proporcionando una guía que pueda ayudar a las personas a decidir lo que hay que hacer y lo que ya no hace falta que se haga. 




			• Crear un nuevo vocabulario que cambie las percepciones públicas. 




			 




			Normas de uso para un visioning satisfactorio 




			 




			Asegúrese de que el proceso es iniciado por las personas correctas. El llamamiento a desarrollar visiones del futuro ha de venir de personas que tengan un poder significativo. Si no, en cuanto ese proceso haya terminado, no quedará ningún participante con el poder suficiente para emprender las iniciativas de cambio necesarias. 




			Confeccione un equipo de líderes. Sea cual sea el número de personas participantes en un proceso de visioning (en algunos han llegado a participar miles) necesita un equipo de líderes. Ese equipo debería ser ampliamente representativo de aquellos cuyo favor quiera ganarse el líder del proceso. Y para generar confianza en dicho equipo, deben estar incluidos en él líderes reconocidos en la comunidad. La credibilidad se deriva de la participación de instituciones que tengan autoridad: cámaras de comercio, universidades, empresas, sindicatos y organizaciones comunitarias. Si no se cuenta con el apoyo de alguna de esas instituciones, es casi imposible generar cambios significativos (y cada uno de los participantes potenciales lo sabe). 




			Estudie las cartas que le han tocado. «Aunque una buena visión del futuro tiene cierto aire de elegante simplicidad —según señala John Kotter en El líder del cambio—, los datos y las síntesis requeridos para producirla suelen ser cualquier cosa menos simples. A veces se necesita una montaña de documentos, informes, datos financieros y estadísticas de tres metros de alto para producir una declaración de una página sobre dirección futura.»20 




			Kotter escribía acerca de las empresas, pero esa afirmación es igual de relevante en el sector público. Muchas comunidades han pintado halagüeños panoramas configurados por una sólida economía de alta tecnología sin contar con fundamento alguno desde el que construir esa economía. Oregón, sin embargo, se tomó el tiempo necesario para analizar su base económica. Para desarrollar una visión del futuro creíble tuvo que casar su pasado con su futuro trazando una senda transitable desde su economía de baja tecnología hacia un porvenir que abrazase la tecnología, la innovación y la calidad. 




			No se conforme con lo básico. Cuando los procesos de visioning se saltan la investigación y el análisis reales, el resultado suele ser una declaración básica aceptable para todos pero que no obliga a nadie. Puede que ese tipo de declaraciones sea edificante, pero no hacen nada por diferenciar a esa comunidad de otras, ni por definir prioridades estratégicas ni por incitar a la acción. 




			Comunique la «visión». La visión del futuro de una comunidad sólo resulta útil si es ampliamente compartida. Una vez redactada, empieza el trabajo duro de verdad. Ha de aprovechar toda oportunidad que se le presente (en discursos, reuniones, vídeos, exámenes de rendimientos, encuentros casuales, boletines y entrevistas) para comunicar su visión, sus metas y sus prioridades estratégicas básicas. 




			Cuente una historia. Cuanto más reduzca a su esencia los retos a los que se enfrenta su comunidad (y logre transmitir esa esencia con una historia que explique dónde ha estado esa comunidad hasta ahora y adónde se dirige), mejor comunicará. En 1983 y 1984, Michigan produjo un documento de visión del futuro muy sofisticado y analítico titulado The Path to Prosperity. Aun así, consiguió sintetizar el futuro del Estado en tres memorables alternativas: podía «empobrecerse» (permitiendo que los salarios de producción cayeran para no perder competitividad), podía «abandonar» la producción industrial o podía «actuar de forma inteligente» (promoviendo las tecnologías de fabricación avanzada, como la robótica y la visión mecánica, lo cual convertiría a Michigan en una de las mecas de la tecnología de producción de vanguardia).21 




			Cree cierta estructura para la implementación de la «visión». «Muchas iniciativas de visioning comunitario se vienen abajo una vez han sido definidas tanto la visión como las iniciativas estratégicas», según recogen David Chrislip y Carl Larson en su libro Collaborative Leadership.22 Para evitarlo, necesita planear un proceso de implementación adicional. Puede que el cuerpo ejecutivo o el legislativo se pongan a la cabeza, pero usted necesitará normalmente una estructura más arraigada en la comunidad y más comprometida con el largo plazo. El que en los años sesenta fuera quizás el primer gran ejercicio de visioning en una comunidad, Goals for Dallas [Objetivos para Dallas], creó doce «comités de consecución de objetivos» para recabar el apoyo del público y animar a instituciones tanto públicas como privadas a trabajar en torno a esos objetivos.23 El Phoenix Futures Forum [Foro de perspectivas de futuro para Phoenix] dejó como legado un «comité de acción» de dicho Futures Forum —para supervisar su implementación durante dos años— que estaba organizado en seis grupos de actuación que tenían como finalidad la movilización de colaboradores que ayudasen a poner en práctica las recomendaciones.24 Y, como ya es sabido, Oregón creó la Progress Board. 




			No olvide ir renovando su «visión». Siete años después de completar Oregon Shines, los dirigentes de Oregón se dieron cuenta de que tenían que revisar su visión del futuro porque las condiciones habían cambiado. «La visión del futuro ha de funcionar como una brújula en medio de una mar embravecida y tempestuosa —escribe Tom Peters—, y, como toda brújula, pierde su valor si no se ajusta para que tenga en cuenta aquello que la rodea.25 Revise su visión a intervalos de entre cinco y siete años. Implicando a muchos más en el proceso, además, puede hacer que vuelva a cobrar vida para aquellos que ya lo habían olvidado. 




			 




			



				CARACTERÍSTICAS DE UNA DECLARACIÓN EFICAZ DE UNA VISIÓN DEL FUTURO 


				

				(VISION STATEMENT) 




				 




				Una declaración eficaz de una visión del futuro: 




				 




				• Está basada en resultados. La visión del futuro está enunciada en términos de resultados finales. 




				• Es inclusiva. Sintoniza con una mayoría de la comunidad a la que va dirigida. 




				• Es gráfica. Genera una imagen del futuro deseado. 




				• Es clara. Es fácil de entender. 




				• Es comunicable. Kotter sugiere la siguiente regla general: «Puede explicarse perfectamente en cinco minutos». 




				• Es singular. Diferencia a su comunidad del resto de comunidades. 




				• Constituye una fuente de inspiración. Apela al espíritu público. 




				• Constituye un reto. Incluye objetivos audaces y tiene la capacidad de motivar. 




				• Es realista. No necesita de milagros: se construye a partir de las cartas que le han tocado. 




				• Es creíble. La gente cree que la puede hacer realidad. 




				• Está centrada. Es suficientemente específica como para ofrecer orientación en el momento de tomar decisiones. 




				• Es ampliamente compartida. Es aceptada en todos los partidos y en el sector público, el privado y el de las organizaciones sin ánimo de lucro. 


			




			 




			LOS OBJETIVOS DE RESULTADOS 




			 




			




			Los objetivos de resultados definen los resultados a largo plazo que se necesitan alcanzar en la circunscripción de una administración determinada para que se materialice la visión del futuro de dicha circunscripción. 




			




			 




			Los objetivos de resultados son su brújula: le indican si está yendo en la dirección en la que desea ir. (Nos referimos en este caso a los objetivos de resultados para áreas políticas generales,* como los fijados en los Oregon Benchmarks, y no a los objetivos de resultados de programas concretos [véanse definiciones al inicio de Capítulo 7].) Usted podría emprender la marcha sin una visión del futuro explícita (de hecho, las visiones del futuro suelen ser implícitas). Pero si no articula objetivos de resultados explícitos y mide sus progresos en función de los mismos, nunca sabrá si está siguiendo el curso correcto. Cuando Oregón se fijó objetivos como el de incrementar la renta per cápita hasta el 101% de la media nacional para el año 2000, o como el de reducir las tasas de embarazos entre adolescentes de edades comprendidas entre los 10 y los 17 años de 19,5 a 8‰, facilitó mucho las cosas a la hora de determinar si el Estado estaba manteniendo el rumbo preciso. 




			En los gobiernos burocráticos, las políticas se elaboran a menudo sin un consenso claro sobre los objetivos. El proceso es ad hoc y político, y está influido por las elecciones, el equilibrio de poder en los legislativos, la información de los medios de comunicación, los escándalos, las personalidades y hasta los accidentes. Los objetivos de resultados no eliminan nada de lo anterior, pero aportan cierto equilibrio. Proporcionan a los cargos electos un marco más racional para la toma de decisiones políticas. Y dan a los gestores una orientación mucho más clara acerca de lo que sus dirigentes electos quieren conseguir. «Contrarrestan la elaboración de políticas de gratificación y consumo inmediato con las que, desgraciadamente, nos encontramos tan a menudo», según Beverly Stein, presidenta del condado de Multnomah y ex legisladora del Estado.26 




			Dada la atención prestada a los Oregon Benchmarks (y dado lo intuitivamente sensata que resulta la iniciativa para la mayoría de las personas), otros Estados, municipios y condados han empezado a imitarlos. Minnesota, Florida, Texas, Utah y Vermont ya tienen objetivos o indicadores de resultados estatales, y son muchos los municipios y condados de Oregón y de Florida que han seguido su ejemplo. También los gobiernos nacionales están empezando a emplear esta herramienta. Nueva Zelanda y el Reino Unido tienen sistemas de gestión estratégica que parten de objetivos de resultados a largo plazo. Estados Unidos ha establecido objetivos nacionales en educación y en la guerra contra la droga.27 




			Desgraciadamente, si sólo se establecen objetivos de resultados no se cambia gran cosa. La clave es utilizarlos con el fin de cambiar las prioridades e impulsar mejoras en todo el sistema. A finales de los años noventa eran muy pocos los gobiernos que habían logrado hacerlo de un modo mínimamente sistemático. Los gobiernos y administraciones del Reino Unido, Nueva Zelanda, Oregón, Texas, Florida, Alberta, Sunnyvale, California, el condado de Multnomah, Oregón y algunas otras estaban trabajando en esa dirección. 




			Un reto al que todos se enfrentan es la renuencia de los cargos electos a facilitarles a sus rivales un «boletín de calificaciones» en el que quede puntuado su propio rendimiento. En Nueva Zelanda, por ejemplo, los objetivos de resultados fijados por el gabinete (llamados actualmente Prioridades Estratégicas) han sido bastante genéricos e imposibles de cuantificar. (Ejemplos típicos: «Alcanzar y mantener un nivel prudente de deuda» o «Asegurar tasas fiscales estables/predecibles».)28 Sin embargo, se han determinado objetivos para los outputs producidos por cada departamento, y dichos outputs se miden rigurosamente. Así pues, el gobierno sabe si está produciendo los outputs que quiere producir, pero cuenta con datos escasos a la hora de determinar si esos productos se están traduciendo en los resultados (outcomes) deseados. En ausencia de obligación alguna de centrarse en los resultados, la obsesión de algunos gestores por producir los outputs que les corresponden merma las posibilidades de innovar y de hallar nuevos modos de mejorar los resultados.29 




			Según la mayoría de los observadores con los que hemos hablado del tema, la reticencia de los ministros electos a medir resultados radica en su deseo de evitar transmitir una sensación de fracaso. En 1996, Nueva Zelanda contrató al experto estadounidense en administración pública, Allen Schick, para que examinara sus reformas y propusiera recomendaciones. En su informe, Schick hizo referencia a ese tema: 




			 




			Desde mi punto de vista, un sistema que obligue a los políticos a rendir cuentas de circunstancias que sólo controlan en parte incita a las definiciones vagas y a la elusión de responsabilidades. Si se presentaran los resultados como efectos causales de los outputs comprados por los ministros, los políticos se expondrían a ser culpados de asuntos que, a decir verdad, no son obra suya. Ante una situación así, lo más probable es que ideen vías escapatorias. Una de las más populares es definir los resultados de manera imprecisa, de modo que no sea posible medir los avances.30 




			 




			Una forma de evitar el problema de que los cargos electos rehuyan la medición de resultados es hacer que un órgano apolítico y de base comunitaria, como el Oregon Progress Board, mida esos resultados. Si un órgano neutral y respetado mide e informa de los avances realizados hacia los objetivos de resultados, los cargos electos no tendrán más remedio que prestarles atención y respaldar la mejora. 




			Otra buena solución, en nuestra opinión, es que sean los organismos directores (y no los cargos electos) los que se responsabilicen de los resultados. A nuestro juicio, los cargos electos deberían asignar partidas presupuestarias a los organismos directores para que éstos proporcionaran resultados específicos. A su vez, dichos organismos deberían comprar los resultados y los outputs de políticas concretas a los organismos operativos (tanto públicos como privados). Los presidentes de los organismos directores serían considerados responsables de la consecución de los resultados establecidos para el área política general que tuvieran asignada (véase apartado «Organismos directores: normas de uso» en el Capítulo 1). Con este sistema, la responsabilidad no recaería sobre los políticos, sino sobre los gestores de alto nivel de cada área política. A partir de ahí, se procedería a construir un sistema de gestión por rendimientos mediante el cual los gestores más directamente operativos y los empleados rendirían cuentas de los resultados y los outputs de políticas específicas que hubieran producido para contribuir a los objetivos de resultados del área política general (véase apartado «Presupuestos por outputs frente a presupuestos por resultados» en el Capítulo 1). 




			 




			Objetivos de resultados: normas de uso 




			 




			Las diez lecciones sobre cómo precisar el rumbo son aplicables a esta otra herramienta (véase apartado «Precisar el rumbo: lecciones aprendidas» en el Capítulo 1). Además, hemos compilado una lista tanto de lo que conviene como de lo que no conviene hacer basándonos en la experiencia de Oregón, Nueva Zelanda, Sunnyvale, el condado de Multnomah y otros precursores: 




			 




			Promocione los objetivos de resultados como una forma de conseguir cosas que importan al público, como, por ejemplo, mejores escuelas, más puestos de trabajo y menos delincuencia. Si los promociona simplemente como un método para «gobernar bien», no llegará muy lejos en la mayoría de las comunidades. Los Oregon Benchmarks arraigaron desde el primer momento porque se desarrollaron a partir del proceso seguido por el gobernador Goldschmidt para producir Oregon Shines, un proceso que estaba centrado en cómo reconstruir la economía de Oregón. Cuando esté dando a conocer sus objetivos de resultados, no realice una promoción del proceso, sino de los beneficios que experimentará el público. 




			Eche un vistazo a los objetivos de resultados de otras circunscripciones a la hora de diseñar los suyos propios, pero no los copie. Puede aprender de lo que otros han hecho antes que usted, pero procure confeccionar su propio proceso y sus propios objetivos en vez de copiar los de otra comunidad. Puede que los métodos fáciles y rápidos le ahorren tiempo, pero pueden también hacer que se salte todo el trabajo necesario para convencer a las partes interesadas para que participen en el proceso de fijación de objetivos. 




			Fije objetivos realistas. El entusiasmo es maravilloso, pero si las metas son inalcanzables, la gente perderá la ilusión en el proceso. Al principio, la Oregon Progress Board fijó objetivos muy ambiciosos: por ejemplo, recortar los embarazos entre adolescentes a la mitad en cinco años. En 1997, revisó muchos de sus objetivos y los situó en niveles más realistas.31 En ocasiones, la meta debería ser únicamente mejorar, en vez de tomar un número al azar sólo porque suene bien. 




			Mida no sólo lo bien o mal que lo esté haciendo en función de sus objetivos, sino también lo bien o mal que lo está haciendo con respecto a otras circunscripciones comparables. Si no, en muchos casos no sabrá realmente si está teniendo éxito o está fracasando. Como bien señala el auditor de Portland (Oregón), Gary Blackmer: «Si descubre que en todos los demás lugares del país están teniendo un aumento del 15% en los embarazos entre adolescentes y usted tiene sólo un 5%, puede que esté haciendo bien las cosas». 




			Compruebe que los ciudadanos están de acuerdo con las prioridades y valores básicos expresados en sus objetivos de resultados. Si no, el poder de sus objetivos no será muy duradero. En Oregón, la Progress Board llevó su borrador a veinte comunidades diferentes de todo el Estado y recurrió a votaciones electrónicas en esas reuniones comunitarias para conocer las reacciones que despertaba. Tras la publicación de la primera versión de los Benchmarks, el Oregon Business Council realizó una encuesta para comprobar si eran acertados y ésta reveló que sí que lo eran. 




			Haga fácilmente accesibles los objetivos y los datos de los indicadores mediante un formato que sea sencillo de consultar. Si la gente no puede encontrar o comprender los datos, no le serán de gran ayuda. Publique informes de los progresos realizados periódicamente, distribúyalos a los medios de comunicación y al público, y divúlguelos en la World Wide Web. Vermont llega al extremo de televisar un programa interactivo anual para informar de sus Community Profiles [Perfiles de las Comunidades] y de su Well-Being Report [Informe de Bienestar] estatal, que consta de cincuenta y un indicadores.32 Cuando recibe datos importantes y noticiables, los envía en comunicados de prensa e intenta siempre presentar los datos visualmente, utilizando algún tipo de gráfico. 




			Renueve sus objetivos de resultados periódicamente. «Los Benchmarks fueron desarrollados siguiendo la estela de la campaña de un candidato a las elecciones a gobernador que se había presentado con el lema “La recuperación de Oregón”», como bien dice el diputado Watt, miembro de la cámara de representantes estatal. «La situación ha cambiado por completo desde entonces. Actualmente la gente está más preocupada por gestionar los problemas relacionados con el crecimiento rápido. Así que hace falta renovar y revisar constantemente y asegurarse de que los parámetros de referencia continúan siendo relevantes para los problemas actuales.» 




			Vincule sus objetivos de resultados al proceso presupuestario para que su gobierno quede vinculado a su vez por ellos. Al utilizar el presupuesto por rendimientos en la elaboración de objetivos de resultados para programas, estrategias o departamentos específicos, asegúrese de que contribuyan a sus objetivos de resultados globales (véanse puntos del 7 al 10 final del capítulo 1). Si no lo hace, sus organismos pueden acabar esforzándose cada vez más por alcanzar unos objetivos que tengan poco que ver con los que más importan a su comunidad. 




			No tenga demasiados objetivos de resultados. En la mayoría de las circunscripciones recomendamos mantener el número de objetivos de resultados para áreas políticas generales por debajo de quince, con el objeto de que en aquella comunidad todos puedan centrarse en lo que más importa. Cuantos menos tenga, mejor. Si tiene demasiados, serán muchos los objetivos de la misma urgencia y ninguno de ellos podrá ser muy efectivo (algo que Oregón experimentó de primera mano). La vista de los legisladores se perderá entre tantos números. Resultará difícil destinar recursos para el logro de sus objetivos porque no habrá dinero suficiente para todos ellos. Y además serán necesarias tantas mediciones que el sistema puede acabar cediendo por su propio peso. 




			La experiencia sugiere que siempre habrá presión para que se introduzca un número excesivo de objetivos. Si se toman en serio el proceso, todos los departamentos y todos los grupos de interés querrán incluir al menos un objetivo de resultados clave. Pero si cada uno de ellos consigue un objetivo de resultados, no habrá ninguno que destaque. Establecer objetivos de resultados significa escoger un reducido número de resultados fundamentales que la comunidad desee alcanzar en los siguientes diez o veinte años. Eso no quiere decir que no se pueda hacer ninguna otra cosa, sino que los demás objetivos no son tan importantes. 




			Una solución a este dilema es crear una jerarquía de objetivos. El condado de Multnomah (el más grande de Oregón) nos proporciona un modelo en este sentido. En un primer momento, en 1994, su junta de comisionados escogió ochenta y cinco parámetros de referencia (para asegurarse de que ninguna división se sentiría olvidada). En cuanto cayó en la cuenta del error que había cometido, la junta seleccionó doce de aquellos parámetros de referencia como «parámetros urgentes». Y, en última instancia, decidió que incluso estos últimos eran demasiados. En 1996, eligió tres parámetros de referencia de la máxima prioridad a largo plazo: incrementar las tasas de finalización de los estudios primarios y secundarios, disminuir el porcentaje de niños que vivían en condiciones de pobreza y reducir la delincuencia. Luego procedió a elaborar una jerarquía, en la que había otros objetivos que revertían en los tres anteriores. A partir de ahí, cada departamento ha adoptado objetivos de resultados y de outputs (llamados Key Result Areas [Áreas de Resultados Clave]) que contribuyan a los anteriores. 




			«Yo tenía mis reticencias ante todo el proceso», confiesa Beverly Stein, presidenta de la junta. 




			 




			Pero ahora lo encuentro muy útil, porque puedo recordarlo todo sin problemas. Cuando tengo que hablar del tema, digo que tenemos tres parámetros de referencia a largo plazo y que necesitamos que la comunidad nos ayude. Creo que es difícil recordar más de tres o cuatro parámetros de referencia. 




			 




			Le recomendamos que decida primero el número de objetivos de resultados a largo plazo que desea antes de proceder a escogerlos. Si puede acordar un número de antemano, la disciplina será mucho mayor (incluso aunque decida luego sobrepasar en dos o en tres ese número). 




			No pase por alto áreas para las que no haya datos. Algunos de sus objetivos no serán medibles porque no existirán datos pertinentes. Por ejemplo, en Oregón (y en otras partes), mejorar las tasas de alfabetización es un objetivo de resultados crucial. Pero nadie calcula índices de alfabetización (y, como Oregón pudo comprobar, hacerlo resulta bastante caro). En esos casos, uno se siente tentado a eliminar el objetivo. Pero si usted sucumbe a esa tentación, estará permitiendo que una tarea como la recogida de datos determine sus objetivos, y no al revés. Acabará diciéndole a todo el mundo que se esfuerce por conseguir ciertos objetivos sólo porque son mensurables, pero estará ignorando otros que son más importantes. Le recomendamos que mantenga los objetivos que usted quiera realmente y que convenza a los decisores políticos para que destinen el dinero necesario para su medición. 




			 




			LOS ORGANISMOS DIRECTORES 




			 




			




			Los organismos directores son aquellas juntas, consejos, departamentos u otros colectivos que desarrollan visiones del futuro, fijan objetivos, escogen (y, a menudo, financian) estrategias y miden el rendimiento en función de esos objetivos (o asesoran a los cargos electos que se encargan de ese tipo de cosas). 




			




			 




			Dirigir es quizás, la tarea más difícil de la que se encarga el sector público. Requiere un conjunto de habilidades poco habituales de las que pocos cargos electos pueden hacer gala. E incluso quienes sí son poseedores de algunas de ellas tienen rara vez la experiencia y los conocimientos para establecer políticas de manera efectiva en los diferentes ámbitos a los que se enfrentan, desde la educación hasta la seguridad pública, pasando por la protección medioambiental. La mayoría de los cargos electos están sencillamente demasiado ocupados y presionados por demandas políticas diversas como para dirigir con eficacia. 




			Dado que la demanda de mejoras espectaculares en áreas como la seguridad pública, el desarrollo de recursos humanos y las ayudas a la infancia y la familia se han disparado, los dirigentes electos han empezado a crear cada vez más organismos destinados a ayudarles en las labores de dirección. Muchos son organismos «cuasipúblicos» que se hallan, al menos en parte, aislados de las presiones políticas. Algunos, como la Oregon Progress Board, se ocupan de todo el espectro de preocupaciones políticas de la comunidad (véase el inicio de este capítulo). Otros, como los consejos de desarrollo de recursos humanos y los consejos coordinadores de la seguridad pública, se centran en una única área política. Algunos organismos son nuevos. Otros, como los reducidos ministerios suecos o el Consejo de Política Interior y el Consejo de Seguridad Nacional de Estados Unidos acumulan décadas de existencia (incluso siglos, en el caso de Suecia). Y otros, especialmente en el Reino Unido y Nueva Zelanda, son restos de departamentos más grandes de los que se han desacoplado las funciones operativas (véanse los apartados «El modelo británico» y «Las ventajas de desacoplar» en el Capítulo 3). En gobiernos locales más pequeños, las oficinas de los alcaldes, los administradores municipales y los presidentes de los condados suelen funcionar como órgano director de la totalidad de cada una de sus administraciones correspondientes. 




			El papel más importante de un organismo director es adquirir productos (outputs) y resultados (outcomes) a beneficio de los ciudadanos, ya sea mediante contratos, estatutos, cupones, marcos flexibles de rendimientos u otros métodos. Al hacerlo, hacen las veces de «timón» de sistemas en los que dicha función de dirección ha sido desacoplada de las funciones operativas (los «remos»), tal y como explicamos en el capítulo 3. 




			Por otra parte, los organismos directores: 




			 




			• Llevan a cabo investigaciones y análisis. 




			• Convocan a los líderes de la comunidad, especialmente a la hora de desarrollar visiones del futuro, elaborar estrategias y fijar metas. 




			• Elaboran objetivos de resultados (véase apartado «Los objetivos de resultados» en el Capítulo 1). 




			• Mantienen visibles para toda la comunidad tanto la visión del futuro de la misma como los objetivos. 




			• Educan a los cargos electos y a otros decisores públicos en lo que son los temas estratégicos, los objetivos y las estrategias mismas. 




			• Elaboran y modifican estrategias. 




			• Recomiendan cambios de política a los cargos electos. 




			• Supervisan los progresos que están logrando las estrategias seguidas en función de los objetivos de resultados. 




			• Evalúan por qué las estrategias están funcionando o no. 




			• Investigan y desarrollan nuevas estrategias. 




			• Catalizan la creación de nuevas iniciativas u organismos. 




			• Y coordinan el trabajo de organismos diversos (algo que hacen los consejos coordinadores de la seguridad pública, por ejemplo). 




			 




			El número de funciones asumido por un organismo director depende de su misión, del grado de apoyo político que recibe y de su contexto. El mismo molde no se ajusta a todas las situaciones. Pero, en general, cuantos más papeles puedan ser desempeñados por el organismo, más efectiva será su labor de dirección. Los que desempeñan sólo unas pocas funciones, como la investigación, el análisis y el asesoramiento sobre políticas públicas, tienden a ser bastante débiles. Los que controlan recursos y financian estrategias y organismos operativos, tienden a ser los más fuertes. Cuando se utilizan de este modo, los organismos directores devienen los ejes de la gestión estratégica. 




			 




			Organismos directores: normas de uso 




			 




			Todas las lecciones genéricas sobre cómo precisar el rumbo son también de aplicación en el caso de los organismos directores (véanse los 10 puntos del apartado «Precisar el rumbo: lecciones aprendidas» en el Capítulo 1). Ofrecemos, además, varias sugerencias que son más específicamente aplicables a esta herramienta en concreto: 




			 




			Confiera a los organismos directores control sobre recursos significativos. Los legislativos y las juntas de condado conceden cada vez más competencias a organismos directores para que modelen sistemas enteros de servicios (como los de desarrollo de recursos humanos o los servicios a la infancia y la familia). Desgraciadamente, son pocos los casos en los que están dispuestos a afrontar el aluvión de protestas que derivaría de la concesión a esos organismos de un control real sobre los recursos existentes en el sistema. De ahí que les cedan control sobre una cantidad de recursos simbólica y los condenen así al fracaso. 




			El legislativo de Oregón creó la Comisión sobre la Infancia y la Familia para reformar el sistema de servicios sociales, pero le concedió menos del 1% de los recursos del sistema.33 El legislativo de Massachusetts creó el Mass Jobs Council [Consejo del Empleo de Massachusetts]* para reconducir el sistema de desarrollo de recursos humanos, pero le dio el control real de sólo un 5% del dinero destinado a la formación ocupacional del Estado, que ya de por sí no suponía más que una fracción del gasto total en desarrollo de recursos humanos.34 Ambos organismos directores intentaron presionar a los organismos operativos para que cambiaran sus prioridades y financiaran nuevas iniciativas. Estos últimos empezaron enseguida a mostrarse reacios a la intervención de los primeros. Y como los organismos directores controlaban muchos menos recursos (y, por tanto, contaban con apoyos mucho más débiles) que los operativos, perdieron inexorablemente las luchas de poder que siguieron. 




			Con demasiada frecuencia, los organismos directores no disponen de suficiente dinero ni siquiera para desplegar el personal adecuado. La Progress Board ha tenido que arreglárselas durante años con sólo tres miembros en plantilla. Muchos condados de Oregón no sufragan los gastos de personal de sus consejos coordinadores de la seguridad pública (y sus consejos son precisamente los menos efectivos).35 




			Extienda una red de participación tan amplia como sea posible para conseguir su misión. Algunos organismos directores cuentan con poderes formales más que suficientes para involucrar a un amplio espectro de ciudadanos y partes interesadas. Pero eso no es así en la mayoría de los casos. Dado que la autoridad de dichos órganos radica sobre todo en su capacidad de persuasión, deben reunir el máximo número de partes interesadas y conseguir que sus objetivos y estrategias estén respaldados por el consenso. 




			Cree mecanismos mediante los cuales sus organismos directores puedan rendir cuentas. Se trata de algo que entraña una gran dificultad, pero que es importante. Muchos de esos organismos directores (especialmente los que supervisan un área política general o un grupo de organismos) deberían tener capacidad para negociar con sus autorizadores (normalmente, los cargos electos que los financian) qué resultados (de políticas sectoriales o de programas concretos) son más importantes. Cuando un organismo director consigue esos objetivos, sus miembros y su personal deben ser recompensados. Cuando no los consigue, sus autorizadores deben estudiar qué necesita para funcionar mejor y tratar de proporcionárselo. Si, aun así, el organismo sigue sin conseguir sus objetivos de resultados, los autorizadores pueden estar tentados a sustituir a su director o a los miembros de su consejo. Pero los autorizadores deben hacer esto con cautela, puesto que hasta las estrategias más eficaces suelen tardar mucho tiempo en producir resultados. 




			En el caso de organismos directores que no cuentan con mucho poder formal para influir en los resultados, como la Oregon Progress Board, se necesitan medidas diferentes. Los autorizadores de tales organismos pueden definir sus clientes clave y luego realizar encuestas anuales entre los mismos para determinar su grado de satisfacción con el organismo. La junta podría, a su vez, establecer un contrato de resultados con su director de personal. 




			Seleccione cuidadosamente los miembros de un organismo director y luego proporcióneles formación. Para dirigir de manera eficaz se requieren habilidades poco habituales. Los miembros de una junta o de un consejo de dirección necesitan evidenciar planteamientos audaces, centrar su atención en los resultados y tener capacidad para pensar estratégicamente. También deben ser pacientes y capaces de trabajar bien con otras personas. John Carver, en un excelente libro, Boards That Make a Difference, expone una serie de cualidades adicionales que son también de aplicación en el caso de las juntas directoras: 




			 




			• «Compromiso [...] con la misión concreta». 




			• «Propensión a pensar en términos de sistemas y de contexto» (a ver el conjunto y no sólo las partes). 




			• «Habilidad y entusiasmo a la hora de tratar con valores, con visiones del futuro y con el largo plazo». 




			• «Capacidad de participar asertivamente en las deliberaciones». 




			• «Disposición a delegar, a permitir que otros tomen decisiones».36 




			 




			Prevea y prepárese para los problemas sucesorios con antelación. Pocas cosas resultan más desestabilizadoras para los organismos directores que la renovación política. Los cargos ejecutivos, los líderes del legislativo, los jefes de departamento y los ministros vienen y se van. Cuando eso ocurre, los organismos directores pueden perder rápidamente sus bases de apoyo. Sus dirigentes deben anticiparse a ese tipo de problemas y preverlos incluyendo a miembros de ambos partidos políticos y de ambos poderes, estableciendo relaciones estrechas con los futuros líderes clave que más prometen en los dos partidos, desarrollando apoyos poderosos fuera de la órbita gubernamental e informando concienzudamente a los legisladores, a sus asesores y a los miembros claves del ejecutivo acerca de la función y del valor del organismo. 




			No permita que los organismos directores crucen la línea que los separa de las funciones operativas. El papel de estos organismos es establecer objetivos de resultados, desarrollar estrategias, fijar una dirección para los gestores de los organismos operativos, medir el rendimiento de dichos organismos y obligarlos a rendir cuentas. Pero deben dejar que los gestores de estos últimos organismos desarrollen e implementen sus propios planes de acción para poner en práctica esas estrategias y producir esos resultados. Si traspasan esa linea, se verán absorbidos por la toma de decisiones operativas y, con ello, dejarán de estar centrados en las labores de dirección y minarán la autoridad y la moral de los gestores (véanse apartado «El modelo británico» y «Diseño de marcos flexibles de rendimientos: lecciones aprendidas» en el Capítulo 3). 




			No deje que los proveedores se sienten a la mesa. Si los proveedores de servicios ocupan algún asiento en una junta directora, se producirá un conflicto de intereses consustancial. Cuando los departamentos (o las entidades privadas) que actúan como proveedores de servicios están representados en consejos y juntas de dirección, por ejemplo, sus directivos tienden a centrarse en la protección de sus propios intereses. Esto puede paralizar un organismo director y provocar la exclusión de numerosas opciones estratégicas e, incluso, de temas de debate. (Un consejo coordinador sería la excepción, ya que debe incluir a aquellos que precisamente están intentando alcanzar una coordinación de esfuerzos.) 




			No ligue de pies y manos a los organismos directores con una financiación por categorías. Los organismos que tratan cuestiones relacionadas con la infancia y la familia, por ejemplo, suelen emplear normalmente fondos de varios departamentos y organismos, además de subvenciones categorizadas del gobierno federal. Si no pueden crear un fondo común para financiar las estrategias por ellos escogidas, lo más normal es que se encuentren atados de pies y manos. Iowa inventó «juntas de descategorización» para hacer posible la creación de fondos estatales comunes.37 Formadas por el gobierno del condado y por líderes de la comunidad, son juntas directoras responsables de la ayuda a niños en situación de riesgo. El Estado crea un fondo común a partir de recursos de departamentos diferentes y luego transfiere el dinero a los condados para que pongan en práctica los planes de las juntas, de modo que las juntas pueden financiar estrategias globales con dinero categorizado del estado. 




			No prometa demasiadas cosas demasiado pronto. Mejorar los resultados lleva su tiempo. Un organismo director tiene antes que construir una infraestructura de objetivos de resultados, medidas de rendimiento y asignación de responsabilidades. Sólo esa tarea puede llevar años. Quienes creen y financien ese tipo de organismos han de entender que la producción de mejores resultados no se consigue así como así, sino tras un proceso que se prolongará entre cinco y diez años. 




			 




			LOS PRESUPUESTOS POR RENDIMIENTOS 




			 




			




			Los presupuestos por rendimientos definen los resultados (outcomes) y los productos (outputs) que los decisores políticos pretenden comprar con cada partida presupuestaria que asignan. 




			




			 




			En el ámbito gubernamental, el plan más importante es el presupuesto, y rara vez es estratégico. Los presupuestos se deciden a través de complejas negociaciones entre los gestores de programas concretos, los ejecutivos y sus órganos presupuestarios, los grupos de interés y los legisladores. En un proceso presupuestario tradicional, las probabilidades de que el presupuesto del organismo en cuestión acabe reflejando sus objetivos de resultados y sus estrategias son escasas. Cuando el primero y los segundos entren en conflicto, el presupuesto siempre acabará ganando. El presupuesto por resultados es una herramienta que alinea objetivos, estrategias y presupuestos: le ayuda a transferir recursos de las pautas pasadas a las prioridades actuales. 




			Un presupuesto por rendimientos estipula los resultados y los outputs que se espera que produzca un organismo, programa o estrategia, y a qué precio. Esto hace posible que tanto el ejecutivo como el legislativo clarifiquen sus expectativas de rendimiento y que luego puedan comprobar si están obteniendo aquello por lo que han pagado. También les ayuda a saber si las estrategias y los outputs que financian están produciendo realmente los resultados que desean. Si no es así, pueden pedir una evaluación para examinar por qué (y para determinar qué hacer al respecto). 




			En Oregón, por ejemplo, el presupuesto por rendimientos será el siguiente paso lógico (véase el inicio del primer capítulo). El Estado ya ha establecido objetivos de resultados para la totalidad de su territorio, y algunos departamentos han elaborado medidas de rendimiento que están en línea con esos objetivos. Pero ni el gobernador ni el legislativo están confeccionando un presupuesto que se estructure en torno a esos objetivos y mediciones. De ahí que el legislativo no haya transferido recursos de un modo sistemático para alcanzar los Benchmarks, salvo en 1993, a instancias de la gobernadora Roberts. Un presupuesto por rendimientos ayudaría a Oregón a conseguirlo. 




			Son ya bastantes los gobiernos locales que utilizan presupuestos por resultados, encabezados por Sunnyvale, California, precursor de esta herramienta en los años ochenta (véase La reinvención del gobierno, págs. 211-214, 230-231). En 1993, el Congreso de Estados Unidos aprobó la Government Performance and Results Act (GPRA) [Ley de Rendimientos y Resultados del Gobierno], que obligaba a los diferentes organismos a elaborar medidas de rendimiento y establecía programas piloto de presupuesto por rendimientos en unos cuantos de dichos organismos. En 1993, Australia, Nueva Zelanda y Suecia ya habían adoptado los presupuestos por rendimientos, y tras la aprobación de la GPRA, muchos Estados norteamericanos siguieron su ejemplo. En 1997, quince Estados aseguraban haber implantado iniciativas de elaboración de presupuestos por rendimientos (unas dos terceras partes de las mismas eran proyectos piloto, normalmente en sólo unos pocos departamentos).38 Pero Texas, Florida, Louisiana, Carolina del Norte, Virginia y Iowa estaban confeccionando sistemas para todo el ámbito de sus respectivas jurisdicciones. 




			Texas, cuyo legislativo tomó la decisión de pasarse a los presupuestos por rendimientos en 1991, es la que ha llegado más lejos. Ha hecho por el gobierno estatal lo que Sunnyvale hizo por el gobierno local: demostrar que el presupuesto por rendimientos puede funcionar. De ahí que sirva para ilustrar esta herramienta. 




			Cada dos años, el gobernador de Texas prepara una declaración de la visión del futuro y de los objetivos de todo el Estado llamada Texas Tomorrow. En ella se incluyen objetivos y parámetros de referencia, pero no la clase de objetivos cuantificables que se establecen en Oregón; nada del estilo de alcanzar, para el año 2000, una tasa de ocho embarazos por cada mil adolescentes de edades comprendidas entre 10 y 17 años (véase la tabla 1.1). La poderosa Legislative Budget Board [Junta Presupuestaria Legislativa], formada por cinco líderes clave de cada una de las cámaras, revisa y adopta la declaración. 




			Los organismos están obligados al empleo de un proceso de planificación estratégica para elaborar sus solicitudes presupuestarias bienales. Cada organismo debe articular una declaración de misión, una serie de valores, unos objetivos generales, unos objetivos cuantificables (objetivos de resultados) con metas concretas e indicadores, las estrategias que utilizará para alcanzar esas metas y objetivos, medidas de output, medidas de eficiencia, «medidas explicativas» adicionales (como pueden ser los datos demográficos o las cifras de números de casos atendidos) —que no se utilizan para rendir cuentas del rendimiento— y planes de actuación para la implementación de cada estrategia.39 




			Los organismos asignan un coste a cada estrategia, que se convierte en una partida desglosada en el presupuesto. En el caso de los organismos pequeños, todos los gastos generales (o «costes indirectos») están incorporados en esa partida. Al principio, esto era así para todos los organismos, pero el legislativo decidió más tarde que los organismos más grandes desdoblaran los costes administrativos. Los organismos disponen de una flexibilidad considerable a la hora de mover dinero entre estrategias. 




			La ley de presupuestos final incluye parte de esos datos, como se muestra en la prueba 1.1. 




			Cuando tienen que presentar sus presupuestos, las juntas y las comisiones de cada organismo asignan un orden de prioridad a sus estrategias y deciden cuáles son las más importantes para alcanzar sus objetivos de resultados. Las enumeran por orden decreciente e indican el porcentaje acumulado en el presupuesto del año pasado a medida que las van añadiendo a la lista. El total puede exceder el cien por cien, ya que el organismo puede indicar así lo que cree que podría hacer si le dieran más dinero. Esta ordenación de prioridades de las diversas estrategias ayuda al legislativo a decidir en cuánto incrementar o recortar el presupuesto de un organismo. 




			El personal de la Junta Presupuestaria Legislativa negocia el presupuesto propuesto con la oficina presupuestaria del gobernador y con el personal del organismo en cuestión. Es aquí donde tiene lugar la mayor parte del trabajo relacionado con el examen de los objetivos, las estrategias, los resultados y los outputs. Una vez hecho esto, la Junta Presupuestaria Legislativa remite una propuesta de presupuesto a los comités de gastos de las cámaras, que completan la obra haciendo los ajustes que crean necesarios. 




			Por medio de un sistema informatizado, los organismos siguen la marcha de las medidas de output, de eficiencia, de resultados clave y explicativas, e informan trimestralmente de las dos primeras y anualmente de las dos últimas. Los organismos están obligados a explicar ante la Junta Presupuestaria Legislativa toda variación (igual o superior al 5%) respecto al objetivo concreto establecido para una medida clave. 




			Desde 1993, el legislativo ha añadido cuatro programas experimentales para evaluar las mejoras: 




			 




			1. Un programa piloto de comparación de parámetros de referencia, que obliga a cada organismo a elegir (o elaborar) para cada uno de sus objetivos más amplios una medida de rendimiento que pueda ser utilizada para comparar su rendimiento (a lo largo del tiempo) con el de otras instituciones o con algún criterio objetivo. 




			2. Un programa piloto de presupuestos por inversiones, en el que participan unos cuantos organismos con la intención de realizar análisis de coste-beneficio de las estrategias del organismo en cuestión. 




			 




			PRUEBA 1.1. 




			 




			LEY DE PRESUPUESTOS DEL DEPARTAMENTO DE COMERCIO DE TEXAS (TDOC, EN INGLÉS): 




			FRAGMENTO 




			 




			

				

						Para los años que terminan...

						...el 31 de agosto de 1998

						
...el 31 de agosto de 1999 

				


				

						

						A. Objetivo: DESARROLLO EMPRESARIAL 


						Mejorar la economía del Estado ayudando a que las empresas y las comunidades sean competitivas a nivel global y, al mismo tiempo, reforzando el papel del Estado como región económica en un mercado mundial


					

						 

						 

				


				

						
Resultados:

						18.125

						18.175

				


				

						

						Número de ofertas de empleo anunciadas por empresas que reciben ayuda del TDOC 


					

						 

						 

				


				

						

						Número de empleos reales creados por las empresas que reciben ayuda del TDOC 


					

						6.380

						6.530

				


				

						

						Número de comunidades dependientes del gasto en defensa que implementan programas que aumentan su capacidad para retener, expandir y crear proyectos defensivos o empresas globalmente competitivas 


					

						12

						18

				


				

						

						A.1.1. Estrategia: AYUDAR A LAS EMPRESAS


					

						40.929.099 $

						40.129.099 $

				


				

						

						Ayudar a las empresas a crear y retener puestos de trabajo incrementando la productividad, desarrollando las competencias de sus trabajadores, diversificando su base de clientes y accediendo a financiación


					

						 

						 

				


				

						
Outputs:

						 

						 

				


				

						

						Número de participantes en el programa Smart Jobs formados en nuevos empleos


					

						15.167

						15.622

				


				

						

						Número de compañías manufactureras con proyectos de «alto impacto» que han recibido ayuda del TMAC [el Centro de Asistencia a la Industria Manufacturera de Texas]


					

						325

						399

				


				

						
Eficiencias:

						 

						 

				


				

						

						Coste medio por cada persona a quien le ha resultado útil la formación recibida en Smart Jobs


					

						1.265 $

						1.265 $

				


			




			 




			Fuente: Proyecto de ley de presupuestos para los ejercicios fiscales de 1998 y 1999, disponible en www.lbb.state.tx.us. 




			 




			3. Un programa piloto de encuestas a clientes, que obliga a treinta organismos a definir sus clientes y a encuestarlos. 




			4. Un programa piloto de costeo por actividad, que obliga a unos cuantos organismos a determinar el coste total de producción de cada output, a fin de empezar a hacer descender la contabilidad de costes totales desde el nivel de la estrategia al del output (véase apartado «El costeo por actividad (Activity-Based Costing o ABC): una nueva competencia» al final del Capítulo 5). 




			 




			El sistema ha resultado útil para los legisladores estatales, aunque no tanto como esperaban quienes lo idearon. En una encuesta realizada en 1998 a legisladores del Estado, el 53% de los encuestados respondió que «las medidas de rendimientos son “siempre” o “casi siempre” útiles a la hora de asignar los recursos del Estado», según un informe de un subcomité financiero del senado de Texas.40 La Cámara de Representantes ha usado la información sobre rendimientos con mucha mayor frecuencia que el senado, cuyos treinta y un miembros han de abarcar individualmente mucho más que los ciento cincuenta de la cámara. 




			En el pasado, según Robert Junell, presidente del Comité de Gastos de la Cámara de Representantes, la impresión que los legisladores tenían de los diferentes organismos tenía más que ver con lo que aparecía en la prensa o con sus simpatías personales respecto al director de turno que con el rendimiento de los mismos. «Creo que esto nos proporciona un panorama objetivo acerca de cómo le está yendo a un determinado organismo y de cómo se supone que tendría que irle —dice—. En educación superior, ayuda a comparar universidades entre sí, porque tienes un modo de comparar manzanas con manzanas.» 




			Henry Cuellar, miembro de la Cámara de Representantes, añade que los legisladores están mucho más dispuestos a acceder a las solicitudes de más dinero por parte de los organismos si éstos han rendido bien. Su subcomité de presupuestos por rendimientos examina el rendimiento de un organismo durante los dieciocho meses de cada veinticuatro que el legislativo no está en sesión. Felicita a los que están rindiendo bien y convoca a los que están teniendo dificultades a conversaciones en las que suelen participar expertos de la oficina presupuestaria legislativa y de la oficina de auditores del Estado. Según él mismo dice, los organismos responden muy bien a esas sesiones. 




			Pero normalmente el legislativo no utiliza la información sobre rendimientos de que dispone para tomar las grandes decisiones respecto a qué estrategias financiar. «Cada estrategia beneficia a un conjunto determinado de intereses sociales, y éstos pelean a muerte por evitar que el dinero para las otras estrategias salga de la suya específica», explica Junell. Sí que se producen cambios estratégicos de financiación, según sostiene Albert Hawkins, director de presupuestos del [entonces] gobernador George W. Bush, pero las decisiones las toman habitualmente los directores de los organismos, no el legislativo. Como él mismo explica, el hecho de que el legislativo haya fijado criterios de rendimiento más elevados para los organismos hace que los directores de estos últimos tengan que cambiar a menudo sus métodos de trabajo: a veces han de transferir recursos de una estrategia a otra o han de cambiar la combinación de outputs dentro de una misma estrategia. Allen Schick, un experto en presupuestos por rendimientos a nivel mundial, sostiene que ése suele ser el mayor beneficio que aporta el sistema.41 




			 




			Presupuestos por outputs frente a presupuestos por resultados 




			 




			Puede que el mayor debate entre los profesionales de la elaboración de presupuestos por rendimientos sea el de si con los presupuestos se han de adquirir productos (outputs) o resultados (outcomes) (véanse definiciones en el apartado «La arquitectura de la medición de rendimientos» en el Capítulo 7). Los dirigentes de Nueva Zelanda, por ejemplo, optaron por los outputs. Según su argumento, los departamentos no tenían un control pleno sobre los resultados y era injusto, por tanto, hacerles responsables de la producción de resultados. 




			Los presupuestos por outputs generan una presión real para aumentar la eficiencia, pero tienen varios inconvenientes. En primer lugar, y dado que un gobierno normal produce un número elevado de outputs discretos, se generan unos presupuestos casi tan detallados y restrictivos como los presupuestos tradicionales por partidas desglosadas. Pero aún más importante resulta que a los ciudadanos los outputs les traen sin cuidado: quieren resultados. No les importa el número de personas que la policía detiene o consigue que sean declaradas culpables: quieren índices de delincuencia más bajos y calles más seguras. No les importa el número de veces que se barren las calles: quieren calles más limpias. Por eso, la mayoría de los gobiernos que emplean presupuestos por rendimientos (de Australia a Florida, pasando por Texas) se centran más en los resultados que en los outputs. 




			Sunnyvale tiene experiencia en ambos sistemas. Durante los años ochenta, se centró sobre todo en los outputs, pero a mediados de los noventa sus dirigentes decidieron pasarse a los presupuestos por resultados. «Eso aumenta considerablemente la capacidad de plantear cuestiones relacionadas con la toma de decisiones políticas, con las estrategias y las tácticas que se utilizan para alcanzar resultados y con la estructura organizativa básica», según explica Tom Lewcock, ex administrador municipal. Cita los servicios policiales como ejemplo. Sunnyvale tiene nueve objetivos de resultados para la policía, cada uno de los cuales tiene asignado un peso de uno a cinco para indicar su importancia. Cuando en la policía se empezaron a medir esos resultados, se dieron cuenta de que la violencia doméstica producía el 50% de los delitos de más peso. Así que el ayuntamiento decidió rápidamente gastar más en el tratamiento de la violencia doméstica y el Departamento de Seguridad Pública decidió reorganizarse a nivel interno para poder atacar la violencia doméstica de manera más efectiva. «Así se toman los resultados y se vuelven a llevar al terreno de las políticas utilizándolos como marco —concluye Lewcock—. Eso no habría pasado en el antiguo sistema.» 




			Los presupuestos por resultados han hecho que los gestores reflexionen seriamente sobre si están empleando las estrategias correctas y produciendo los outputs adecuados para alcanzar esos resultados. Esto les ha obligado también a comprobar hasta qué punto están correctamente estructuradas sus organizaciones y en qué medida sus reglas internas constituyen obstáculos a la mejora. «Simplemente obliga a que la gente afronte ese tipo de cuestiones —dice Lewcock—. Ha estimulado una creatividad mucho mayor por parte los miembros del personal a la hora de pensar en opciones estratégicas y tácticas (en cómo hacer las cosas de manera diferente para mejorar los resultados).» 




			Cierto es que los departamentos no tienen pleno control sobre los resultados. La policía de Sunnyvale es sólo un factor más de los que inciden en los índices de delitos violentos. Pero la mayoría de los departamentos influyen en los resultados. Y si lo que la gente desea son resultados, el sistema presupuestario (cuya finalidad, a fin de cuentas, debería ser asignar recursos para producir lo que quieren los ciudadanos) debería centrarse en los resultados. Si no se hace a nadie responsable de los resultados, como en Nueva Zelanda, nadie se preocupará de mejorarlos. 




			Cuando se decida a dar el siguiente paso y cree un sistema de gestión por rendimientos (que recompense el rendimiento), le sugerimos una ecuación distinta. Es a todas luces injusto recompensar o castigar a alguien por resultados sobre los que no tiene control. De ahí que en un sistema de gestión por rendimientos un gestor deba rendir cuentas fundamentalmente de aquello que su organización sí puede controlar. Sugerimos las siguientes reglas generales: 




			 




			• Un presupuesto por rendimientos debería contener tanto resultados como outputs, pero debería centrarse más en los resultados. 




			• En un sistema de gestión por rendimientos se han de incluir tanto resultados como outputs, pero ha de centrarse más en los outputs (véase el apartado «El refinado arte de establecer objetivos de rendimiento» en el Capítulo 6). 




			 




			Conseguir el equilibrio perfecto es difícil en ambos casos. Quienes elaboran presupuestos necesitan ver tanto outputs como resultados para determinar si la esperada relación de causa y efecto parece existir en realidad. Si un organismo alcanza todos sus objetivos en cuanto a outputs, pero no produce los resultados deseados, puede no estar produciendo los outputs correctos. Los decisores políticos necesitan esa información para poder exigir a los organismos que reexaminen sus estrategias. 




			De manera similar y dado que los departamentos tienen alguna influencia en los resultados, se les puede hacer responsables hasta cierto punto de la materialización de los mismos. Si se les recompensa sólo por producir outputs, tendrán un fuerte incentivo para producir esos outputs, pero ninguno para comprobar que se trate de los correctos. Por eso, la prima por rendimiento del gestor de un organismo o departamento debería depender normalmente de una combinación de outputs y resultados. El secreto consiste en definir resultados para programas que estén más circunscritos al ámbito de control de un organismo, sin necesidad de abarcar toda un área política general (véanse definiciones en el apartado «La arquitectura de la medición de rendimientos» en el Capítulo 7). La combinación correcta de resultados y outputs variará de una unidad a otra y dependerá, en parte, del grado de control que la unidad en cuestión tenga sobre los resultados concretos. Cuanto más bajo es el nivel en la jerarquía organizativa del empleado en cuestión, más se debe recompensar el rendimiento en función de los outputs (véase el apartado «El refinado arte de establecer objetivos de rendimiento» en el Capítulo 6). 




			El sector privado ha vivido ese mismo debate encarnizado durante años: ¿qué parte de la recompensa de un gerente debe basarse en los beneficios de la empresa (en el resultado deseado) y qué parte debe basarse en el rendimiento específico de la unidad de ese gerente (en su capacidad para producir los outputs esperados)? La pregunta no tiene una única respuesta correcta. Conseguir el equilibrio más efectivo para cada actividad específica es un arte, no una ciencia. 




			 




			La cuestión de las consecuencias 




			 




			Como sugiere todo lo que hasta aquí se ha dicho, los presupuestos por rendimientos y la gestión por rendimientos tienen finalidades diferentes. Los presupuestos por rendimientos están diseñados principalmente para mejorar la capacidad de dirección; la gestión por rendimientos, para mejorar la capacidad operativa. Cuando los presupuestos proporcionan a los ejecutivos y a los legislativos información adecuada acerca del rendimiento, los organismos suelen afrontar, evidentemente, cierto tipo de consecuencias: los organismos de más éxito suelen tener el camino allanado a la hora de pedir más fondos; a otros se les hace pasar por un auténtico calvario en las audiencias presupuestarias. No obstante, los cargos electos no deben emplear los aumentos y las reducciones presupuestarias como recompensas o penalizaciones directas del rendimiento. Si un programa o una estrategia no logran alcanzar sus objetivos, puede que lo que necesite sea más dinero, no menos. (Imagine lo que ocurriría si recortara el presupuesto de todas las escuelas cuyos alumnos estuvieran mostrando un bajo rendimiento, y se dará cuenta rápidamente del problema.) 




			Aunque un presupuesto por rendimientos no deba ser utilizado para generar consecuencias en función del (buen o mal) rendimiento, debe estar en línea con un sistema de gestión por rendimientos que sí las genere (véanse definiciones en el apartado «La arquitectura de la medición de rendimientos» en el Capítulo 7). Los dos sistemas deben apoyarse mutuamente: los resultados y outputs de un programa que sean recompensados por el sistema de gestión por rendimientos deben ayudar a alcanzar los objetivos de resultados de aquella área política general fijados en el presupuesto. Pero una parte no debe verse presionada a hacer el trabajo de la otra. 




			Consideremos la cuestión de los malos tratos infantiles. Un presupuesto por rendimientos podría incluir, como objetivo de resultados, la reducción de los índices de malos tratos infantiles. Por decirlo de otro modo, a través del presupuesto, un órgano legislativo podría dejar muy claro a un organismo encargado de la atención a la infancia que ése es el objetivo principal. Pero son muchos los factores que influyen en los índices de malos tratos infantiles, incluidas las condiciones económicas y las tasas de consumo abusivo de alcohol y drogas. Por ello puede ser injusto recompensar o penalizar a los gestores de un organismo en función de los descensos o los aumentos de los índices de malos tratos infantiles. Puede que resulte más inteligente evaluar su rendimiento y asignar consecuencias basándose en otros objetivos, como la reducción del número de episodios reincidentes de malos tratos infantiles. 




			Cuando los gobiernos confunden ambos sistemas, ocasionan innumerables problemas. Cuando Minnesota empezó a informar sobre rendimientos, por ejemplo, no estaba claro si lo hacía de cara al legislativo o por una cuestión de gestión interna, así que muchos departamentos no estaban seguros de qué tenían que medir.42 Cuando los legisladores o los concejales municipales hablan de asignar responsabilidades en función del rendimiento, los gestores suelen ponerse a la defensiva. Les preocupa que los legisladores impongan consecuencias sin llegar a entender del todo por qué los resultados se han estancado o están empeorando, o que impongan consecuencias por motivos políticos que no tengan nada que ver con el rendimiento (por ejemplo, que los republicanos antiimpuestos utilicen la gestión por rendimientos para castigar al Departamento de Hacienda y que los demócratas que no están de acuerdo con la reforma del sistema de seguridad social hagan lo propio con el departamento correspondiente). 




			Éstos son peligros muy reales. Recomendamos que los legisladores se abstengan de tomar decisiones sobre premios o salarios individuales. Lo que deben hacer es pedir al ejecutivo que cree un sistema de gestión por rendimientos y cambiarlo mediante una nueva legislación si no están satisfechos con el mismo. 




			Nuestro colega del Public Strategies Group, Peter Hutchinson, un antiguo comisionado financiero del Estado de Minnesota, lo explica así: «Si crees que el ejecutivo propone y el legislativo dispone, entonces el papel del legislativo es decirle al gobernador: “Cuando nos entregues tu propuesta de presupuesto, queremos que esa propuesta nos diga cuáles van a ser los resultados, cuánto van a costar y cuáles van a ser las consecuencias del éxito o del fracaso en la producción de esos resultados”». Si el legislativo quiere consecuencias distintas (mayores primas, o menor flexibilidad, o más premios de carácter no financiero), debe enmendar el sistema. Pero luego debe dejar que ese mismo sistema de gestión por rendimientos determine a quién le corresponden las recompensas. 




			En ausencia del poder para mejorar y aprobar un sistema de gestión por rendimientos, según Hutchinson, «será el legislativo el que determine las consecuencias, pero su modo de actuar será ad hoc. Microgestionarán, formarán comités de supervisión, recortarán presupuestos, torturarán a quienes acudan a las audiencias presupuestarias». 




			En definitiva, los legisladores han de tener el poder de poner en marcha o aprobar un sistema de gestión por rendimientos, pero no de administrarlo. Si intentan esto último, destruirán enseguida la validez tanto de la gestión por rendimientos como de los presupuestos por rendimientos. En cuanto el legislativo empiece a imponer consecuencias específicas a gestores concretos, éstos hallarán el modo de asegurarse de que sólo se fijen objetivos concretos de rendimiento reducidos, controlables o irrelevantes. Desaparecerán los objetivos que se considere que excedan el mínimo nivel de exigencia y todo el mundo se concentrará en trampear el sistema para protegerse. 




			 




			Lecciones aprendidas adicionales acerca de los presupuestos por rendimientos 




			 




			Las diez lecciones sobre cómo precisar el rumbo son también aplicables a la elaboración de presupuestos por rendimientos (véanse los 10 puntos del apartado «Precisar el rumbo: lecciones aprendidas» en el Capítulo 1), además de buena parte de lo que presentamos en el capítulo 7, a propósito de la medición del rendimiento. Completamos el cuadro con algunas lecciones más (véase Capítulo 7). 




			 




			1. Cree un proceso que ayude a que los legisladores confíen en la precisión, la honestidad y la adecuación de las medidas de rendimiento. 




			Cuando la General Accounting Office (GAO) [Oficina General de Cuentas] de Estados Unidos estudió las iniciativas de elaboración de presupuestos por rendimientos en cinco Estados, apuntó a la desconfianza en las mediciones tomadas por los organismos como uno de los motivos por los que los legisladores no empleaban datos sobre rendimientos.43 Allí donde han funcionado los presupuestos por rendimientos (de Texas a Sunnyvale o del condado de Multnomah a Suecia), siempre ha habido alguien asignado a auditar la precisión del proceso de medición de cada organismo. Normalmente suele tratarse de la oficina del auditor, que utiliza para dichas auditorías términos similares a los empleados en sus auditorías financieras, ya sea certificando que las medidas son precisas o mencionando posibles problemas y exigiendo medidas para subsanarlos. Los mejores auditores, además, ayudan a que los organismos aprendan a medir con mayor precisión (véase el apartado «La transformación de los sistemas de auditoria» en el Capítulo 9). 




			 




			2. Cree un foro, fuera de lo que es el proceso presupuestario en sí, en el que los legisladores puedan examinar el rendimiento de un organismo o de un programa y mejorar los objetivos de resultados y de outputs. 




			«Esto es algo que no se puede hacer durante el proceso presupuestario normal —indica Lewcock, de Sunnyvale—. El período de elaboración del presupuesto es muy intenso. Sencillamente, no tienes tiempo para centrarte en ello.» Todos los gobiernos que han probado la elaboración de presupuestos por rendimientos se han dado cuenta de ello. La solución es establecer algún otro foro que se encargue de esa clase de examen. En Texas, por ejemplo, la oficina presupuestaria legislativa lleva a cabo buena parte del proceso de examen y mejora de los organismos durante el período de dieciocho meses que media entre una sesión legislativa y otra, y el subcomité de la cámara de representantes que preside Henry Cuellar también celebra audiencias de evaluación entre sesiones. 




			 




			3. Incorpore otro foro (que trascienda también el proceso presupuestario) para la reevaluación fundamental de programas y estrategias. 




			Los legisladores sólo considerarán útiles los presupuestos por rendimientos si ven que, gracias a ellos, realmente se eliminan o se reforman los programas que no funcionan y se expanden los que sí funcionan. El problema es que no hay tiempo durante el proceso presupuestario para llevar a cabo ese tipo de reevaluación básica. Todos los gobiernos que han intentado hacerlo como parte del proceso presupuestario han fracasado. 




			 




			4. No se limite a insertar medidas de rendimiento en un formato presupuestario de partidas desglosadas: elimine las divisiones entre capítulos de gasto. 




			Los presupuestos por rendimientos deben asignar a cada programa o estrategia una única suma global. De ese modo, los gestores disponen de flexibilidad y pueden buscar nuevos modos de gastar los fondos de los que disponen a fin de alcanzar los resultados esperados por el legislativo. Las partidas desglosadas en las que se detallan las categorías de gasto obligatorias privan a los gestores de esa posibilidad (véase La reinvención del gobierno, págs. 176-185). 




			Cuando la GAO estudió las iniciativas de presupuestos por rendimientos en cinco Estados, descubrió que a poco que quedara en dichos presupuestos algún que otro capítulo de gasto desglosado, era en estos últimos en los que fijaban su atención los legisladores.44 Estaban acostumbrados a emplear partidas desglosadas para controlar el gasto y por eso continuaban haciéndolo. Suecia cometió el mismo error.45 




			Si se eliminan las partidas desglosadas, también se ahorran muchas energías y se liberan personas y dinero para que se pueda llevar a cabo la medición, la supervisión y la auditoría que requieren los presupuestos por rendimientos. Sólo será posible realizar este nuevo trabajo si se deja de hacer buena parte del antiguo. 




			 




			5. Para conseguir más tiempo para la elaboración de presupuestos por rendimientos, pásese a los presupuestos bienales. 




			Los presupuestos por rendimientos hacen más dificil que se puedan disimular los diversos conflictos políticos (tanto entre políticos como sobre políticas) inherentes a las decisiones presupuestarias: los saca a la luz y los somete a un análisis racional basado en datos reales. En gobiernos grandes esto puede ralentizar tanto el proceso presupuestario que los legisladores han de optar entre hacer caso omiso de los datos sobre rendimientos (y tomar decisiones a la vieja usanza) o adoptar un ciclo presupuestario más prolongado para disponer de más tiempo. Algunos países han llegado incluso a adoptar ciclos presupuestarios trienales para ayudar a resolver este problema. 




			Los presupuestos bienales no constituyen una condición previa necesaria para los presupuestos por rendimientos, pero suponen una gran ayuda. La mayor parte de los participantes en el proceso de Texas coinciden en que los presupuestos bienales han contribuido en gran medida al éxito logrado. No todos los organismos tienen que seguir el mismo ciclo presupuestario. Arizona ha adoptado la asignación de partidas bienales para ochenta y ocho organismos del Estado, pero ha mantenido las partidas anuales para los catorce de mayor tamaño (que han recibido más del 95% del presupuesto total).46 




			 




			6. Presente los presupuestos por rendimientos y los informes de rendimientos en formatos útiles y fáciles de consultar. 




			«La manera de organizar los datos y de dárselos a la corporación municipal es crucial», tal y como dice el ex administrador municipal de Sunnyvale, Tom Lewcock. «Has de verlo desde su perspectiva.» Los informes sencillos que recurren a los gráficos y a otras ayudas visuales son los mejores. 




			 




			7. No ponga demasiados objetivos y medidas de rendimiento en el presupuesto. 




			En su deseo por asegurarse de que cada unidad cuente con medidas adecuadas, los gobiernos normalmente abruman a sus legisladores. Hasta 1995, los presupuestos australianos incluían hasta cinco mil páginas de «informes sobre rendimientos de programas». Como era de esperar, el parlamento los ignoraba. En Minnesota, los gestores empezaron a preocuparse: consideraban que si sus medidas no estaban en alguna parte del presupuesto, su unidad sería considerada prescindible. Así que acabaron abrumando al legislativo con tanto detalle.47 




			La clave estriba en entender que los presupuestos por rendimientos no son lo mismo que la gestión por rendimientos. Usted puede necesitar miles de medidas para una gestión por rendimientos eficaz, pero no tienen por qué aparecer todas en el presupuesto. Incluso hay medidas que resultan de valor para el legislativo pero que no tienen que reflejarse en el documento presupuestario: algunas pueden ser publicadas en suplementos que estén luego a disposición de los legisladores interesados en las mismas. El presupuesto de Arizona contiene una página como máximo de medidas clave de rendimiento para cada unidad presupuestaria. Existe una lista más exhaustiva de medidas de rendimiento para cada agencia, programa y subprograma, que se publica por separado.48 




			 




			8. Vaya confeccionando su sistema de presupuestos por rendimientos a partir de piezas manejables y no todo de una vez. 




			Se trata de una empresa tan grande que es prácticamente imposible construir de golpe todo un sistema de calidad. Texas abarcó mucho de una sola vez cuando construyó su sistema básico en los dieciocho meses que siguieron a la sesión legislativa de 1991. Pero más tarde empezó a poner a prueba piezas adicionales (véase el apartado «Los presupuesto por rendimientos» en el Capítulo 1), como las encuestas a clientes, el costeo por actividad y los presupuestos por inversiones. Sunnyvale no realiza una transición hacia los presupuestos por rendimientos en un área política general hasta que no acaba el proceso en la anterior. 




			 




			9. Proceda en sentido descendente desde los objetivos de resultados para toda la circunscripción, en vez de ir ascendiendo a partir de los objetivos de cada organismo o programa. 




			Cuando los órganos directores articulan amplios objetivos de resultados para áreas políticas generales, como los Oregon Benchmarks (véase el inicio del primer capítulo), y luego se fijan en lo que están haciendo los diferentes organismos, es inevitable que se encuentren con disparidades. Hay muchos organismos que se emplean a fondo tomando como base las prioridades anteriores en vez de las actuales. No es fácil salvar esa distancia a fin de alinear los objetivos de todo el sistema. Pero cuando se empieza desde los objetivos de un área política general, más amplios, resulta más sencillo que cuando se toman como punto de partida los objetivos de los programas o de las estrategias. Si puede articular sus objetivos de resultados para el área política general en primer lugar, podrá luego pedirles a los organismos que creen objetivos de programa que, si se alcanzan, contribuyan de manera directa los objetivos políticos más generales. Esto suele requerir ciertos cambios reales en las prioridades de los organismos, pero ésa se supone que es la misión de la gestión estratégica. Si los organismos desarrollan antes sus propios objetivos, usted se verá obligado a pedirles que los reelaboren por completo cuando tenga ya diseñados los objetivos de resultados para el área política general (una petición difícil, dado el tremendo esfuerzo que supone para la mayoría de los organismos desarrollarlos la primera vez). 




			 




			10. No intente elaborar presupuestos por resultados sin haber automatizado antes su sistema. 




			«No hay modo alguno de estudiar adecuadamente las mediciones realizadas si se ha de hacer manualmente», dice el presidente del Comité de Gastos de la cámara de representantes de Texas, Robert Junell.49 En el pasado, muchos intentos han fracasado por culpa del excesivo papeleo. Actualmente, los ordenadores posibilitan lo que era imposible hace apenas unas décadas. 
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