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RESUMEN

No hay escasez de estudios que hayan explorado la importancia de
la gestion por el rendimiento en el sector publico. En efecto, una vo-
luminosa investigacion demuestra que la gestion por el rendimiento se
ha convertido en una pieza central de las reformas gerenciales lanzadas
durante las ultimas dos décadas por los gobiernos alrededor del mundo.
En ese contexto ha sido escrito el presente articulo. Su proposito cen-
tral es conceptualizar el término, pero también conocer una experiencia
especifica de estudio: la gestion por resultados en el area de politica
publica de formacion para el empleo en Estados Unidos de América. Al

1 El presente articulo, que resultd de una revision de literatura académica, es un extracto
del trabajo de investigacion que el autor se encuentra completando para poder obtener el
grado de Doctor en Ciencias de la Gestion, area de concentracion en Gestion Publica, en el
Instituto de Gobernanza y Direccion Publica de la Escuela Superior de Administracion y
Direccion de Empresas (ESADE), en Barcelona, Espafia. El autor desea agradecer el apoyo
y comentarios de Rafael Martinez Puon.
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final, el caso permite identificar las complejidades y desafios que una
gestion por resultados implica, especialmente cuando multiples actores
y niveles de gobierno deben participar para alcanzar determinadas me-
tas de desempefio en entornos colaborativos.

Palabras clave: Gestion del desempefio; Gestion por resultados;
Gestion basada en el rendimiento; Programas de formacion para el
empleo, publicamente financiados; redes colaborativas; Desempeio en
redes; Coordinacion en redes.

MANAGEMENT BY RESULTS IN SPACES OF NETWORK
OF MULTIPLE ACTORS: THE EXPERIENCE OF THE
PROGRAMS OF FORMATION FOR THE USE IN THE

UNITED STATES OF AMERICA

ABSTRACT

There is no shortage of studies that have explored the importance of
performance management in the public sector. In effect, voluminous
research demonstrates that performance management has become a
centrepiece of managerial reforms launched in the last two decades in
governments around the world. In this context, this article has been
written. Its major purpose is conceptualizing this term, but also showing
a specific experience as case study: performance management in the
policy area of Job Training Programs in United States of America. At
the end of day, this case lets identifying some complexities and challen-
ges that a performance management implies, especially when multiple
actors and levels of government should participate to accomplish some
performance goals in collaborative settings.

Key words: Performance management; Managing for results; Per-

formance-based management; Publicly-financed job training programs;
Collaborative networks; Network performance; Network coordination.
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INTRODUCCION

El desempefio, rendimiento, u orientacion hacia resultados, en tanto
nueva perspectiva en el campo de la gestion publica, constituye uno
de los movimientos de reforma mas importantes en las tltimas dos dé-
cadas (Pollit y Bouckaert, 2004; OECD, 2005; Radin, 2006; Hughes,
2008). La literatura académica, y de revision de experiencias o casos de
estudio, ha sido prolifica, especialmente en paises con tradicion anglo-
sajona y algunos europeos (Bouckaert y Halligan, 2008). En América
Latina también se ha documentado casos de gestion por resultados, o
gestion para el rendimiento (ver, por ejemplo, Arellano-Gault y Rami-
rez, 2008).

En este ensayo se aborda una de esas experiencias que, por su lar-
ga tradicion, es util para identificar las complicaciones y desafios que
implica la puesta en practica de un sistema de gestion por resultados
en un area de politica publica especialmente compleja: la formacion y
capacitacion para el empleo en Estados Unidos de América (EUA). Con
una acreditacion que data por lo menos desde los afos ochenta del siglo
XX, los programas de capacitacion para el empleo en Norteamérica se
han articulado en torno a un sistema de gestion por resultados que, sin
embargo, sobre la marcha ha tenido que sufrir modificaciones en vir-
tud de las complejidades propias de un esquema de implementacion de
los programas que implica la participacion en red de multiples actores
(publicos, privados, sociales, no lucrativos, etc.), lo cual vuelve aun
mas desafiante el trabajo gerencial que en el sector ptblico debe llevar-
se a cabo.

De todo ello trata el presente articulo, mismo que ha sido confeccio-
nado de tres secciones. En la primera se aborda, en términos teoricos, la
nocién de “desempefio” (performance, en inglés), y se describe cuales
son los elementos y premisas esenciales de un sistema de gestion basa-
do en el desempeno (performance management). Sobre la base de esas
definiciones y premisas iniciales, en la segunda seccion del articulo se
exploran los rasgos mas importantes de la gestion por el rendimiento
que caracteriza a los programas de formacion para el empleo en EUA
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(especialmente aquellos que son amparados por la Workforce Inves-
tment Act, que en espaiol podemos traducir como la Ley de Inversion
en Fuerza de Trabajo, aprobada por el Congreso Norteamericano en
1998). La tercera seccion, por su parte, constituye un esbozo de una
herramienta heuristica que puede ser util para explorar a profundidad,
y comprender de mejor manera, los desafios que se tienen al momento
de buscar metas u objetivos de desempeiio cuya realizacion implica
un trabajo colaborativo (en red) de multiples actores, provenientes de
diferentes sectores y niveles de gobierno. Un breve apartado de conclu-
siones cierra este articulo.

EN BUSCA DE UNA DEFINICION DE GESTION POR RESULTADOS

En este articulo se usa de manera indistinta lo que en la literatura
sobre gestion publica se denomina como “gestion por resultados”,
“gestion del rendimiento”, o bien “gestion del desempeno”. El término
anglosajon que suele utilizarse para connotar a estas expresiones es
“performance management”. Pero antes de plantear una definicion de
lo que aqui se entenderé por “gestion del desempefio”, es conveniente
en primer lugar comprender qué se puede entender por el concepto
unico de “desempefio” y, mas especificamente, “desempefio en el sector
publico”.

Definir ese concepto no es una tarea sencilla, debido a que la pa-
labra “desempeiio” admite multiples definiciones. No obstante, Geer
Bouckaert y Jon Halligan, dos académicos que en los ultimos afios
han abordado con amplitud este tema de estudio, han construido un
esquema conceptual que permite identificar las dimensiones y alcan-
ces conceptuales del término. A juicio de este par de investigadores
académicos, es importante saber que existe, por un lado, un tramo o
extension de desempefio (span, en inglés) y, por el otro, una profundi-
dad del desempetio (depth, en inglés). En lo concerniente a la extension
o tramo del desempefio, es importante que se reconozca la existencia
de una determinada cantidad y calidad de insumos (inputs), que son
procesados en forma de actividades, las cuales, a su vez, llevan a la
generacion de ciertas salidas (outputs), que en el caso del sector publi-
co se le caracteriza como cantidad y calidad de productos o servicios.
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Dichos productos pueden ser algunas veces directamente consumibles,
mientras que otras veces se les conoce como “productos intermedios”
dependiendo de su grado de disponibilidad; también pueden llegar a ser
visualizados como productos de siguiente “generacion” (por ejemplo,
el almacenaje de desechos nucleares), o bien puede tratarse de produc-
tos indivisibles (como por ejemplo, la seguridad que ofrece el ejército
en un pais). No obstante, debe decirse que en virtud de que la realidad
es compleja, especialmente en el sector publico, es dificil asumir que
exista una relacion mecanica, o vinculo directo entre insumos, activida-
des y productos.

Por otra parte, siguiendo el esquema de Bouckaert y Halligan (2008:
16), es importante notar que “los productos nunca son un fin en si mis-
mo para el sector publico [...] Los productos no son un fin en si mismos
si el subsecuente o ultimo efecto o resultado son el énfasis central. Los
resultados (outcomes) o efectos (effects), buscados o inesperados, bru-
tos o netos, es todo aquello que estd mas alla de los productos”, y cons-

2 De acuerdo con Bouckaert y Halligan (2008), mientras que la “efectividad” es la dimension
principal del desempefio, la “eficiencia” o la “productividad” puede ser vista como una dimen-
sion secundaria. Es importante notar que hay multiples dimensiones del desempefio. En otro
lugar, George Boyne (2003) ha destacado las siguientes dimensiones centrales del desempefio
en organizaciones publicas: 1) Cantidad de productos (por ejemplo, niimero de intervenciones
quirtrgicas realizadas en un hospital; horas de ensefianza ofrecidas en las escuelas; nimero
de casas construidas); 2) Calidad de productos (por ejemplo, velocidad y confiabilidad del
servicio; cortesia con la que se conduce el personal szaff de una organizacion, etc.); 3) Eficien-
cia (por ejemplo, razén o proporcion de los productos en relacion a los insumos financieros
utilizados); 4) Equidad (por ejemplo, justicia en la distribucion de los costos del servicio, o de
sus beneficios, entre diferentes grupos); 5) Resultados (por ejemplo, el porcentaje de estudian-
tes que pasan los examenes; porcentaje de pacientes en hospital que son tratados de manera
exitosa); 6) Valor del dinero (costo por unidad de resultado); y 7) Satisfaccion del cliente (que
podria ser vista como una dimension integrada por algunas de las arriba citadas, en funcion
de las preguntas que le fuesen formuladas a los propios usuarios). Vale agregar que estas siete
dimensiones provienen, a su vez, de un marco conceptual que sobre la nocion de desempeiio
organizacional el propio Boyne habia desarrollado originalmente un afio antes para caracteri-
zar el desempefio de gobiernos locales en Inglaterra y Gales. En aquel estudio, Boyne (2002)
habia identificado 15 dimensiones de desempefio en las organizaciones publicas, mismas que
agrupo en cinco temas de la forma siguiente: 1. Productos: 1) Calidad, 2) Cantidad; 1. Efi-
ciencia: 3) Costo por unidad de producto; IIl. Resultados de servicio: 4) Efectividad formal,
5) Impacto, 6) Equidad, y 7) Costo por unidad de resultado de servicio; IV. Responsabilidad
(responsiveness): 8) satisfaccion del cliente, 9) satisfaccion del ciudadano, 10) satisfaccion del
personal staff, y 11) Costo por unidad de responsabilidad; V. Resultados democraticos: 12)
Probidad, 13) Participacion, 14) Rendicion de cuentas (accountability), y 15) Costo por unidad
de resultado democratico.
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tituyen la dimension principal del desempefio en el sector publico.? Con
todo, debe decirse que usualmente suele haber una falta de conexion
(a veces, brecha distante) entre los productos y los resultados propia-
mente; a ello, los académicos le han denominado “Primer Gran Canon”.

Y asi, mientras que la “extension” o “tramo” en el desempeiio alude
a una dimension horizontal de la dimension de los resultados, la pro-
fundidad del desempefio es una dimension vertical: incluye una capa
“micro”, una “meso”, y otra “macro”. El &mbito “micro” del desempe-
o tiene que ver con el nivel individual de una organizacion publica y
su relacion con ciudadanos u otras organizaciones; cuando se habla de
“Meso desempefio” se trata del nivel relacionado con la consistencia
de una politica publica determinada (esto puede incluir, por ejemplo,
el estudio de empresas publicas en campos especificos de politica); y
finalmente, cuando se hace referencia a la nocion de “macro desem-
peino” se esta aludiendo al gobierno en su conjunto o a un sistema de
gobernanza en general.

Vista la nocion de desempefio en esos términos (como tramo, pero
también como profundidad), entonces ahora es posible pasar a la defi-
nicion de “gestion del desempefio”. Para tal efecto, otro autor prolifico
en la materia (Moynihan, 2008) ha provisto una definiciéon que es muy
util para comprender la forma como aqui sera entendido tal concepto.
Moynihan (2008) ha dicho que la “gestion del desempefio es un siste-
ma que genera informacion de desempefio de las rutinas de planeacion
estratégica y de medicion del desempetio, y que dicho sistema permite
conectar esa informacion con centros de decision donde, idealmente,
esa misma informacion puede influir o determinar un rango importante
de decisiones”. La Figura 1 nos permite visualizar los diversos compo-
nentes del concepto que Moynihan ha planteado en la definicion citada.
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FiGura 1. GESTION DEL DESEMPENO EN EL GOBIERNO: COMPONENTES
Y VINCULOS

Planeacion estratégica.Tomando en cuenta
los insumos de actores interesados y desempeiios
previos, el gobierno se embarca en una planeacion
estratégica basada en resultados; las metas tienen
propositos claros, que son comunicados.

Informacién del desempeiio. Esta
es comunicada a los empleados, al pu-
blico y a centros especificos de decision
(incluye: implementacion de metas
estratégicas, distribucion de recursos,
hechura de politicas, evaluacion, mo-
nitoreo del rendimiento, esfuerzos para
la mejora del desempefio, mejoras en
capacidades, “benchmarking”, etc.).

Medicion del desempeiio. Las
organizaciones del gobierno se embarcan
en tareas de medicion del desempeiio,
que refleja el progreso hacia ciertos
resultados. Las medidas de desempefio
son comunicadas.

Fuente: Adaptacion de Moynihan (2008: 6).

Sobre la base inicial de esa definicion, en el marco conceptual que
ofrece Moynihan (2008), se precisa que en el concepto de gestion del
desempefio estan explicitos (o implicitamente) los siguientes elementos
o premisas relevantes:

1) La informacion de desempefio hace que los directivos o gestores
publicos trasciendan la 16gica de solo enfatizar el asunto de los insumos
(inputs) o en los procesos (processes), para concentrar su funcion en la
busqueda de resultados o impactos (oufcomes) de las organizaciones
bajo su encargo.

2) El contexto es un factor importante al momento de disefiar un
sistema de gestion del desempeno. Al respecto, Moynihan (2008: 6)
dice: “Los sistemas de gestion de desempefio son disefiados para tomar
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informacion del ambiente o contexto, a través de la consulta con el pu-
blico, los interesados-beneficiarios del trabajo de una determinada orga-
nizacion (stakeholders), representantes publicos, asi como del analisis
realizados del ambiente externo en la fase de planeacion estratégica.

3) Laplaneacion estratégica debe estar conectada con la medicion del
desempefio; en esa logica, si las metas estratégicas no estan vinculadas
con parametros de medida y acciones especificas, entonces sera muy
probablemente que las fallas del sistema emerjan, con la consecuente
pérdida de credibilidad entre los actores interesados (stakeholders).

4) La utilidad y los propdsitos que tenga la informacion del desem-
peio es otro elemento sustancial en todo esquema de gestion. Y entre
los usos que se le pueden dar a esa informacion, el propio Moynihan
sefiala que los directivos publicos consideran que este tipo de modelos
basados en resultados sirven para mejorar la toma de decisiones interna
y para buscar mejores desempefios de las organizaciones publicas.

5) La comunicacion o difusién de la informacion de desempeio
(dentro y hacia fuera de las organizaciones del gobierno) también es
crucial para una adecuada gestion del desempefio.

Todas estas premisas en torno a la gestion por resultados (o gestion
por desempefio) (como indistintamente hemos denominado en este en-
sayo) son consistentes, en menor o mayor medida, con los tres elemen-
tos que, segun Boyne (2010), todo sistema de gestion del desempeiio
debe reunir, a saber:

1) Seleccion de indicadores. Esto quiere decir que los indicadores de
desempefio deben proveer una escala cuantitativa en contra de la cual
las actuales o subsecuentes escalas tienen que ser evaluadas o monito-
readas.

2) Establecimiento de objetivos o metas. Ello supone fijar con pre-
cision expectativas de logros futuros sobre cada uno de los indicadores
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que hayan sido seleccionados. Esto es, se trata de establecer un nivel
esperado de logro, por indicador, en un determinado plazo o fecha.

3) Adopcion de medidas o acciones concretas, de modo que las me-
tas puedan ser alcanzadas en cada uno de los indicadores previamente
establecidos. Tal acto supone, en si, que la informacion de desempefio
ha entrado al proceso de toma de decisiones de la organizacion (en lugar
de que solo forme parte de la fase de recoleccion de la misma, o bien
que la informacion sea ignorada), con lo cual la medicion del desem-
peio arriba a un estadio de “gestion (ya no s6lo medicion) del desem-
peno”. En ese proceso de adopcion de medidas o puesta en practica de
acciones especificas es por demds relevante el papel que desempeiien
los directivos y todo el cuerpo gerencial de una organizacion, asi como
los diversos incentivos (positivos y negativos) que sean implementados
con el fin de conseguir las expectativas o metas trazadas.

Tomando en cuenta lo anteriormente expuesto, y para efectos del pre-
sente ensayo, podriamos pensar que la gestion por resultados, o gestion
del desempeno, es un movimiento que insiste en la conveniencia de di-
seriar modelos o sistemas que, descansando en la idea de la planeacion
estratégica y la mayor libertad/autonomia gerencial, permitan recoger
informacion, medir, monitorear y evaluar la consecucion de metas es-
pecificas en ciertos indicadores de desempenio, con el fin de apoyar la
toma de decisiones e incrementar el rendimiento de una determinada
organizacion publica. La confeccion de un sistema de gestion del rendi-
miento, desde luego, impone retos y peculiaridades diferentes segtn el
campo de politica publica de que se trate. En este articulo sera abordado
uno muy puntual: el correspondiente a los programas de formacion para
el empleo en los Estados Unidos de América.
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GESTION POR RESULTADOS EN EL GOBIERNO: UN CASO DE ESTUDIO

Esta seccion proporciona una vision general acerca de como el mo-
vimiento de gestion del rendimiento, o gestion por resultados, también
se ha extendido a los programas (publicamente financiados) de capa-
citacion o formacion para el empleo. Especial énfasis se otorga a la
implementacion de este tipo de programas en Estados Unidos de Amé-
rica, previstos en la Ley de Inversion en Fuerza de Trabajo (Workforce
Investment Act) aprobada por el Congreso Norteamericano en 1998 con
el fin de potenciar los resultados alcanzados a lo largo y ancho de aquel
pais en ese campo de politica publica. Tal legislacion, por otra parte,
constituye el marco en el cual una extraordinaria empresa de caracter
colaborativo, organizada en forma de red, retine a actores de multiples
sectores (publico, privado, social, no lucrativo, etc.) con el fin de par-
ticipar tanto en el disefio como en la implementacion de acciones para
alcanzar metas y estdndares de desempefio en un grupo de indicadores
establecidos desde la propia ley.

ALGUNOS ELEMENTOS DEL PANORAMA EN QUE TIENE LUGAR EL CASO
DE ESTUDIO

En Estados Unidos de América los programas de formacion para el
empleo (u “ocupacionales para el empleo”, como también suelen ser
conocidos en América Latina) son identificados en la literatura como
las “segundas oportunidades” para el desarrollo de las personas (Grubb,
2004; Giloth, 2004). En tanto que se trata de un esfuerzo para el desa-
rrollo vocacional, el apoyo publico para programas de corta duracién
para formacion ocupacional surgi6é durante el tltimo tercio del Siglo
XX. En términos simples: este tipo de programas proveen preparacion
0 capacitacion ocupacional para determinadas poblaciones objetivo (es-
pecialmente para quienes han estado desempleados por largo tiempo,
para los beneficiarios de programas sociales de bienestar, o personas
con alguna discapacidad fisica o mental, por mencionar algunos de esos
grupos), que no tienen acceso a instituciones educativas formalmente
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reconocidas en Estados Unidos. En ese sentido, como sefiala Grubb
(2004: 107), el proposito de esos programas es “poder ofrecer a los
participantes una segunda oportunidad de entrar a la corriente o ruta
de la vida econdémica, lo cual es consistente con la tradicion comun
de las escuelas de contribuir a la inclusion y oportunidades equitativas
para todos”. Superar esa condicion de desempleo es, sencillamente, la
promesa implicita de ese tipo de programas. Conviene agregar que, en
lo que se refiere al lugar que esos programas ocupan dentro del sistema
educativo formal en Estados Unidos, el mismo Grubb (2004) senala
lo siguiente: “Los programas de capacitacion para el empleo han sido
deliberadamente creados fuera del sistema educativo formal, para
evitar algunos de las fallas de la educacion formal, y representan un
experimento atractivo al crear una forma alterna de preparacion para
el trabajo; no son talleres para aprendices (apprenticeship), ni tampoco
educacion formal, sino algo diferente con metas y métodos propios”
(Grubb, 2004: 107).

Aqui no es el lugar adecuado para describir la larga historia de los
programas de formacién para empleo, una historia que por cierto co-
menz6 durante los inicios de los afios treinta del siglo XX, cuando el
presidente Franklin D. Rooselvelt impulsé la creacion de una serie de
programas publicos para el empleo, entre los que destacan la Admi-
nistracion del Progreso en el Trabajo (Work Progress Administration),
las Corporaciones para la Preservacion de los Ciudadanos (Civilian
Conservation Corps),y la Autoridad de la Juventud Nacional (National
Youth Authority). Saltemos directamente a los programas que aqui im-
portan: Aquellos que, bajo el amparo de la citada Ley de Inversion en
Fuerza de Trabajo (especificamente regulados en el Titulo I de esa Ley),
hoy dia se despliegan en todo Estados Unidos de América a través de
un complejo entramado de colaboracion de los tres niveles de gobierno
y de multiples actores publicos, privados, sociales y no lucrativos en
aquel pais.

Por principio de cuentas habria que decir que dicha ley (Workforce
Investment Act) prevé la conformacion de Juntas para la Inversion en
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Fuerza de Trabajo en los 50 estados, los dos territorios de EUA, en el
Distrito de Columbia, y en mas de 580 areas locales de aquel pais. En
total, hacia finales de 2011, formalmente estaban integradas 53 Juntas
Estatales (incluidas las de Islas Virgenes, Puerto Rico y Distrito de Co-
lumbia) y 585 Juntas Locales para la Inversion en Fuerza de Trabajo.
La ley prevé que esas Juntas constituyan espacios colegiados en los que
convergen representantes del gobierno, de las industrias, de los sindi-
catos, de agencias privadas de formacion para el empleo, de oficinas de
servicios sociales, de colegios técnicos de la comunidad (community
colleges); del sistema educativo formal K-12, y organizaciones no lu-
crativas de la comunidad. El papel de esos cuerpos colegiados (Juntas)
es proveer de liderazgo y vigilancia de las actividades de inversion
en fuerza de trabajo que contribuyan al incremento del empleo, a la
retencion laboral, y el aumento en los salarios como principales me-
didas de desempefio. Asimismo, uno de los objetivos centrales de esas
Juntas consiste en crear partenariados (partnerships) solidos entre las
empresas/industrias y las comunidades con el fin de crear respuestas
sistematicas frente a las necesidades de fuerza de trabajo y al desarrollo
econdmico especifico de cada comunidad.

En el caso de quienes representan al gobierno en las Juntas Estatales
de Inversion en Fuerza de Trabajo (en adelante JEIFT), generalmente
se trata de aquellos funcionarios publicos de nivel directivo en agencias
estatales encargadas del trabajo, el desarrollo econdmico, la educacion,
la capacitacion para adultos, la rehabilitacion y los servicios humanos.
En algunos estados, los gobernadores han creado oficinas exclusiva-
mente para coordinar los esfuerzos entre esas agencias (por ejemplo,
el estado de Georgia, por nombrar alguno de esos casos). Esos fun-
cionarios publicos, al ocupar posiciones directivas, usualmente tienen
roles de supervision y de toma de decisiones en asuntos de promocion e
inversion en fuerza de trabajo en sus respectivos estados.

Debe ser notado, por otra parte, que de acuerdo con la referida Ley,
el Departamento del Trabajo del gobierno federal de Estados Unidos
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(a través de la Oficina para el Empleo y la Formacion) es responsable
de diferentes programas de capacitacion para el empleo. La Tabla 1
destaca los 10 programas con mas recursos y con mas participantes be-
neficiarios: en 2011 mas de 6 millones de dolares fueron distribuidos en
esos programas, para beneficiar a mas de 19 millones de participantes.?

3 El autor de este ensayo, como parte de su investigacion doctoral en gestion publica, se ha
concentrado en el andlisis de la implementacion y resultados de los primeros tres progra-
mas de capacitacion que aparecen en la Tabla 1 de la siguiente pagina, que en su conjunto
atienden a mas de 9 millones de personas, con un total de recursos cercano al 42.5 por
ciento respecto del total que ahi se considera.
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TABLA 1. PROGRAMAS DE FORMACION PARA EL EMPLEO EN EUA.
POBLACION BENEFICIARIA Y RECURSOS ECONOMICOS DISTRIBUIDOS

Program

Poblacion beneficiaria

(03/31/2010 al 03/31/2011)

%

Recursos (apropiaciones)

destinadas
Aiio Fiscal 2011

(10/01/2010 - 09/30/2011)

$

%

Programa para Adultos de la Ley

de Inversion en Fuerza de Trabajo
(Workforce Investment Act, WIA) Adult
Program)

7,055,228

36.77%

$770,921,920

12.38%

Programa para Trabajadores
Desplazados (WIA Dislocated Worker
Program)

1,315,581

6.86%

$1,063,432,320

17.07%

Programa para Actividades de
los Jovenes (WIA Youth Activities
Program)

279,093

1.45%

$813,525,154

13.06%

Programa de Asistencia para el Ajuste
de Ocupacion (Trade Adjustment
Assistance (TAA) Program)

211,154

1.10%

$686,400,000

11.02%

Programa Wagner-Peyser de Servicios
para el Empleo (Wagner-Peyser/
Employment Service (ES) Program);

9,671,627

50.41%

$702,168,848

11.27%

Programa Comunitario de Servicios
de Empleo para los Mayores (Senior
Community Service Employment
Program (SCSEP)

112,226

0.58%

$449,100,000

7.21%

Programa Nacional de Empleos para
el Trabajador de Granja (National
Farmworker Jobs Program (NFJP)

20,438

0.11%

$78,253,180

1.26%

Programa para Indigenas y Americanos
Nativos(/ndian and Native American
Program (INAP)

18,983

0.10%

65,041,192

1.04%

Corporaciones para el Trabajo (Job
Corps)

101,064

0.53%

1,572,048,970

25.24%

Programas para Aprendices
(Apprenticeship program)

400,183

2.09%

27,728,432

0.45%

Total

19,185,577

100.00%

6,228,620,016

100.00%

Fuente: Elaboracion propia, con informacion disponible en el sitio oficial de la Oficina para
el Empleo y la Formacion, del Departamento del Trabajo, EUA. Acceso en agosto 29,
2011: http://www.doleta.gov/performance/results
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Todos esos programas, pero en especial los tres primeros de la
lista, son implementados en el marco del esquema del federalismo
norteamericano, donde los gobiernos de los estados y los gobiernos
locales (condados) tienen un papel relevante. Al respecto, habria que
agregar que ese sistema federal suele provocar tensiones, pero también
una dinamica que promueve el involucramiento amplio no s6lo de esos
ordenes de gobierno, sino también de multiples actores y organizaciones
provenientes de otros sectores, como el privado, social, no lucrativo y
de la comunidad en general. En esa circunstancia institucional y social
es donde tienen que ser desplegadas y adoptadas diversas acciones o
medidas de politica con el proposito de alcanzar las metas y estandares
de desempefio que anualmente son establecidos en los programas de
formacion para el empleo, lo cual es abordado en la siguiente sesion
del ensayo.

EL SISTEMA DE GESTION POR RESULTADOS EN LOS PROGRAMAS DE
FORMACION PARA EL EMPLEO

En los términos conceptuales arriba descritos, puede decirse que el
esquema de gestion de los tres programas de formacion para el empleo
amparados bajo la Ley para la Inversion en Fuerza de Trabajo (WIA,
por sus siglas en inglés), retine los elementos que cualquier sistema de
gestion del rendimiento debe contar, a saber: 1) Indicadores de Des-
empefio; 2) Estandares y metas; y 3) Adopcion de medidas y acciones
practicas.

En lo que respecta al primer componente, los programas han sido
disefiados bajo una légica de rendicién de cuentas por resultados (ac-
countability for results) que desde hace algunos anos (especialmente
desde la era de la Administracion de Bill Clinton) ha sido impulsada
en el sector publico de EUA. Asi, los servicios de capacitacion y for-
macion para el empleo se han articulado en torno a 17 indicadores de
desempefio, los cuales se agrupan en cuatro tipos de poblaciones ob-
jetivo: adultos, trabajadores desplazados, “jévenes mayores” (19 a 21
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anos de edad), y “jévenes menores” (14 a 18 afios). De acuerdo con la
Ley, los dos primeros grupos poblacionales son aquellas personas que
han perdido su empleo como consecuencia de despidos permanentes y
de cierre de fabricas; en ambas categorias las medidas de desempefio
tienen que ver con las proporciones o porcentajes de reinsercion laboral
a ocupaciones no subsidiadas, pero también con periodos de retencion
laboral de al menos 6 meses con posterioridad a que reciben los cur-
sos de formacion y que han sido contratados por alguna empresa. De
igual manera las medidas de desempeio para “adultos” y “trabajadores
desplazados™ estan relacionadas con los ingresos o salarios obtenidos
una vez que los participantes de los programas son reinsertados en el
mercado laboral; también existen indicadores que miden los estandares
de educacion y habilidades adquiridas de quienes finalmente logran
obtener un empleo. La legislacion también establece que alcanzar un
diploma de preparatoria (o su equivalente) y lograr un determinado
grado de habilidades (para el caso de los “jévenes menores™), asi como
reinsercion y retencion laboral en el caso de los “jovenes mayores”,
son otros de los indicadores previstos por el sistema de gestion del ren-
dimiento de los programas. El conjunto de medidas de desempefio se
complementa con un par de indicadores que registran la satisfaccion
tanto de los propios participantes, como de los empleadores, respecto
de la calidad de los cursos de capacitacion recibidos.

La legislacion sobre inversion en fuerza de trabajo (WIA) también
fija criterios para que de manera compartida (shared accountability) los
diferentes niveles de gobierno, a través de las Juntas en los estados y las
localidades, acuerden los niveles de desempefio (estandares) esperados
por cada uno los 17 indicadores durante un afio fiscal. En concreto, los
estados pueden negociar con el Departamento de Trabajo esos estan-
dares o metas, para lo cual se debe recurrir a la informacion historica
de desempeiio a lo largo de los ultimos afios, asi como tomar en cuenta
las condiciones econdmicas, las caracteristicas de los participantes y
los servicios que seran proporcionados (USDOL, 1998; Courty, 2005).
Este asunto de “negociacion” de metas o estandares de desempefio ha
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causado cierta controversia entre los analistas, quienes sostienen que
con ello se permite la entrada de consideraciones mas de caracter sub-
jetivo y politico, que de naturaleza técnica y objetiva (Heinrich, 2007).

Tal como fue descrito arriba, el tercer elemento de cualquier sistema
de gestion por resultados consiste en todas aquellas acciones que las or-
ganizaciones (especialmente desde el espacio directivo) tienen que ser
puestas en practica con el fin de alcanzar los estandares de desempeno
previstos. Se trata de adoptar medidas especificas para influir en las ca-
lificaciones o notas que seran obtenidas en cada uno de los indicadores
de desempeio. Y en esa tarea, vale decirlo, el disefio de un esquema de
incentivos (positivos y negativos) ocupa un papel central. Al respec-
to, la WIA establece que el Departamento del Trabajo en Washington
DC es la instancia responsable de distribuir fondos federales para los
programas de formacién para el empleo que son implementados en
los estados. La Ley establece una suma de fondos por desempefio que
anualmente asciende desde 750 mil dolares hasta 3 millones de dodlares,
asi como reglas especificas para distribuir esos dineros de la siguiente
manera:

1) El Departamento del Trabajo especifica dos criterios centrales
para determinar si un estado califica para la obtencion de esos bonos
por desempefio: a) Los estados deben alcanzar al menos el 80 por cien-
to de los niveles o estandares de desempefio en cada uno de los 17
indicadores mencionados; y b) a los estados se les requiere lograr una
calificacion o nota acumulada de al menos 100 por ciento en alguna
de las areas o grupos de medidas de desempefio (adultos, trabajadores
desplazados, jovenes, y medidas de satisfaccion de cliente).

2) Los estados también deben alcanzar ciertos niveles de rendimiento
por sus respectivos programas de educacion para adultos y programas
educativos vocacionales. Debe mencionarse que si algin estado fracasa
en lograr los estdindares minimos de desempefo por dos afios consecu-
tivos, entonces ellos pueden ser sancionados mediante una reduccion en
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la distribucion del total de fondos destinados a programas de capacita-
cion para el empleo (Courty y Marschke, 2003; Heinrich, 2005, 2007).

Cabe decir, por ultimo, que los estados tienen un margen de dis-
crecion para decidir como usar los premios o bonos por desempefio,
aunque ello lo deben reportar oportunamente al Departamento del Tra-
bajo del gobierno federal. En suma, el actual esquema de premios o
bonos por desempeio contempla las siguientes tareas: a) la definicion
de las metas o estandares esperados por cada uno de los indicadores de
desempefio ya mencionados; b) el calculo del desempeiio de los estados
para un determinado programa, usando informacion anual de caracter
administrativo o de encuesta; y 3) verificar qué estados seran elegibles
para aspirar a la distribucion de fondos, y a la obtencion de bonos por
desempefio (Heinrich, 2007).

EL TRABAJO EN RED Y LAS ESTRATEGIAS GERENCIALES PARA LA GESTION
DEL DESEMPENO EN PROGRAMAS DE FORMACION PARA EL EMPLEO

En algin momento de este ensayo se ha insistido en que el disefio e
implementacion de los programas de formacion para el empleo en EUA
no so6lo descansa en la idea de la construccion de un sistema gestion del
rendimiento, sino también que la operacidon propiamente de los progra-
mas se hace a través de la participacion de un conjunto amplio de acto-
res (publicos, privados, sociales, no lucrativos, comunitarios, etc.), con
el involucramiento simultdneo de diferentes niveles de gobierno. En
ese sentido, uno de los esfuerzos mas atractivos que recientemente ha
sido desarrollado en el espacio académico es lograr articular un marco
conceptual que pueda vincular la existencia de tales sistemas de gestion
por resultados, por un lado, con la estructura en red que implica la pues-
ta en practica de ciertos programas publicos (como lo son los relativos
a la capacitacion y formacién para el empleo), por el otro. Propuesta
tedricas van y vienen. En lo personal, considero que una corriente de
estudios que ha logrado ofrecer ciertas luces sobre este punto es aquella
que habla de la necesidad de vincular el desempefio en redes (network
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performance) con las diferentes orientaciones estratégicas que se pue-
den adoptar en la coordinacion de redes (network coordination). De
ello abordaré brevemente en esta ultima seccion del ensayo, buscando
esbozar algunos elementos de una herramienta heuristica que permita
estudiar la operacion propiamente de los programas de formacion para
el empleo, en un marco donde la gestion por resultados es uno de sus
rasgos. El uso de esa herramienta, para explorar propiamente el caso de
los programas de capacitacion para el empleo en EUA, escapa de los
alcances de este articulo.

En la base de esas preocupaciones académicas esta el hecho (bastan-
te debatido) de que no es sencillo definir exactamente cuéles son los li-
mites y las posibilidades de accion de los directivos o gestores publicos
en contextos de escenarios de amplia colaboracion de actores diversos.
Al respecto, el académico Robert Agranoff (2005) ha sintetizado que
“los desafios mas formidables que tienen los directivos publicos son
aquellos claramente relacionados con el trabajo hacia fuera de la orga-
nizacion, es decir en escenarios colaborativos”. Es evidente que cuando
multiples actores (stakeholders) realmente trabajan o participan en una
politica o programa (en su disefio e implementacion), los esfuerzos por
construir esquemas de gestion y medicion del desempefio se tornan
extremadamente complicados. El desafio se torna aun mas complejo
si, como se anotaba en la primera seccidon de este ensayo, se pretende
que esos esquemas de medicion del desempefio trasciendan la logica de
evaluar exclusivamente insumos o productos, para concentrarse en la
valoracion de resultados o impactos (outcomes).

En ese sentido, al afirmar que “los directivos publicos estan siendo
gradualmente considerados como responsables de resultados de des-
empefo, al tiempo que se espera que logren esos resultados en for-
ma colaborativa mediante la coordinacion de redes que implican la
participacion de otras organizaciones gubernamentales, no lucrativas,
y lucrativas”, el académico Joaquin Herranz (2010a) sostiene que es
necesario abordar la relacion entre diferentes tipos de coordinacion en
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red, y el desempefio de la misma red. Hoy dia hay pocos investigadores
que estudien la gestion por resultados en espacios en red; Herranz es
uno de ellos.

En su marco conceptual, Herranz considera que es posible identificar
(y ligar al desempefio en red) tres tipos de orientaciones estratégicas
cuando se lleva a cabo la coordinacién de una red, a saber: 1) Las estra-
tegias “burocraticamente” orientadas; 2) las estrategias “empresarial-
mente” orientadas; y 3) las estrategias orientadas a la comunidad. En el
caso de las primeras, el autor —después de revisar los hallazgos de inves-
tigacion provenientes de diversos estudios— concluye que las decisiones
gerenciales o técnicas que los gestores pueden adoptar estan asociada
con: a) la conformidad con requerimientos legales o reglamentarios;
b) La provision estable de un servicio ofrecido al publico general; y
¢) la demostracion o verificacion formal de rendicion de cuentas.

En cuanto al segundo tipo de estrategias (las “empresarialmente”
orientadas), ahi lo que importa es innovar o maximizar los ingresos fi-
nancieros. Para el caso de espacios en red que involucran actores publi-
cos, el autor identifica al menos seis estrategias: a) Establecer misiones
y metas claras que inspiren al personal y generen apoyo a los esfuerzos
empresariales de actores externos interesados; b) Abrazar la rendicién
de cuentas hacia actores vigilantes externos con el fin de ganar respaldo
hacia la innovacioén y la mejora, asi como para presionar al personal a
desempetiarse correctamente; ¢) Redisefiar procesos de produccion que
fortalezcan la flexibilidad y sensibilidad responsable hacia los clientes
(responsiveness); d) Ajustar los sistemas administrativos para apoyar
los nuevos procesos de produccion, mediante el cambio del control y
la discrecion hacia abajo (dentro de la organizacion) y reconfigurar las
unidades superiores de una organizacion a efecto de potenciar el trabajo
del personal de linea o ventanilla; e) Establecer consecuencias que mo-
tiven el desempefio del personal; y f) Cambiar la cultura organizacional
con el fin de que las estrategias empresariales puedan ser mantenidas a
lo largo del tiempo.
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Finalmente, aquellos espacios en red con un tipo de coordinacion
orientada a la comunidad conducen al disefio y adopcién y estrategias
que estan relacionadas con la construccion de confianza en las relacio-
nes, los procesos informales, y la reciprocidad de largo plazo. En este
tipo de redes, mas que concentrarse propiamente en los resultados, lo
que importa para los gestores y los miembros de esa red es colaborar a
través de compartir recursos y construir confianza.

Este marco conceptual que Herranz nos propone es, a mi juicio,
util para poder explorar a detalle lo que en términos empiricos ocurre
con la implementacion de los programas de formacion para el empleo
en Estados Unidos de América. Pero también es valioso para lograr
comprender los alcances y tensiones que supone el disefio y puesta
en practica de un sistema de medicion y gestion del rendimiento en
ese tipo de escenarios de colaboracion en red, donde multiples actores
tienen intereses, propdsitos e inclusive estrategias diferentes para al-
canzar determinados propositos o metas generales. Aqui no es el lugar
para entrar a ese andlisis, pero tampoco queria dejar de esbozar algunos
trazos de una herramienta tedrica que pueda servir para conocer mas
en profundidad la gestion por resultados en programas publicos cuya
implementacion tiene que llevarse a cabo en esquemas de colaboracion
o red de multiples actores.

CONCLUSION

Gestion por resultados, o gestion para el desempefio (como también
puede ser denominado), es un movimiento de reformas en el area de
gestion publica con un ya considerable tramo recorrido. Como ha sido
aqui expresado, el movimiento ha transcendido los contextos de paises
desarrollados, para también ya ser una apuesta de gobiernos en paises
en desarrollo, incluidos los que integran la region latinoamericana. Las
causas de su difusion y extension son multiples. Van desde la genuina
aspiracion por mejorar la efectividad de las organizaciones publicas,
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hasta aquellas que forman parte de una agenda impulsada por organi-
zaciones internacionales. En el espacio académico también ha habido
una importante produccion de estudios y de generacion de hipotesis
y hallazgos, que hoy por hoy no so6lo forman parte de los programas
de investigacion de escuelas tradicionales de administracion publica y
politica publica, sino también de escuelas de negocios y administracion
de empresas alrededor del mundo.

Este articulo ha servido para conocer los alcances tedrico-concep-
tuales del término, pero también para explorar los elementos de un
esquema de gestion con gran tradicion en Norteamérica: la gestion por
resultados en el area de politica de formacioén o capacitacion para el
empleo en Estados Unidos de América. Brevemente hemos conocido
los origenes, alcances y rasgos relevantes de ese sistema de gestion y
medicion del rendimiento. También ha sido util para advertir que no
es sencillo “gestionar”, ni “medir” resultados en espacios colaborati-
vos en red, donde multiples actores (de diversos sectores y niveles de
gobierno) participan en la implementacion de programas publicos de
esa naturaleza. Por esa razon se ha buscado dejar planteados, asi sea en
grandes pinceladas, los trazos de una herramienta heuristica que podria
ser util para explorar los vinculos y desafios de la gestion por resultados
en escenarios colaborativos. Sera motivo de analisis, en otro momento,
conocer y abordar problemas no resueltos o consecuencias no previstas
asociadas con los sistemas de gestion por resultados en este tipo de pro-
gramas publicos. También, como futura investigacion, seria relevante
estudiar la pertinencia de los elementos que aqui han sido sugeridos
como parte de esa herramienta y marco conceptual de analisis. Espere-
mos que pronto exista esa posibilidad.
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