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LAS POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL NO RELEVAN directamente de una au-
toridad central, ni en el caso de 1a Unién Europea (UE) ni en el de Canada.
En Europa, diversos tratados confieren a los estados miembros la responsa-
bilidad de las politicas sociales, mientras que en Canada las provincias
siempre han protestado contra la accién del gobierno federal en este cam-
po (la Constitucion canadiense otorga a las provincias la competencia en
esta materia). En los dos casos, la practica de la gobernabilidad en multi-
ples niveles se aleja de los principios constitucionales. Tanto en Canada co-
mo en la UE, se observa cémo las autoridades centrales recurren a una gran
variedad de instrumentos “modernos” para aumentar su influencia en la
definicién de politicas de proteccién social.

La globalizacién incité a los gobiernos a buscar diversas formas para
adaptar sus gastos de proteccion social, sus intervenciones en esta materia
e incluso sus objetivos y valores relacionados con la misma, aun cuando ca-
da Estado lo hizo a su manera (Théret, 2000). Asi como no se puede ha-
blar de una convergencia (no todos los gobiernos siguieron exactamente
la misma trayectoria) (Palier y Sykers, 2001; Boychuk, 2000; Banting et al,,
1997), tampoco se puede olvidar que todos modificaron sus procesos de
elaboracion de politicas publicas y adoptaron nuevos instrumentos. En ese
contexto, las nociones de gobernabilidad y de nueva gestion puiblica (NGP)
han tenido una influencia significativa en la UE y Canad4. Nociones como
“gobernar la embarcacién en vez de remar” ( “steering not rowing”), “bench-
marking”, “mejores practicas”, “redes” y “asociacién”, entre otras, también
forman parte de estos nuevos instrumentos.

La UE y Canada tuvieron que enfrentar el desafio de integrar esas nue-
vas nociones en un contexto de gobernabilidad en multiples niveles. Sin
embargo, como Canada siempre ha tenido instituciones propias de un sis-
tema federal, mientras que la UE apenas comienza a establecerlas, es perti-
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nente preguntarse si los dos casos enfrentan problematicas similares en lo
referente a la implantacion de estas nuevas formas de gobernabilidad (esta
interrogante es particularmente valida en lo referente a la nueva gestiéon
publica). Ademads, resulta interesante preguntarse: ¢por qué la adopcién de
instrumentos de “gobernabilidad” ha suscitado tanta controversia en Cana-
da, mientras que en Europa el cambio ha sido paulatino y sin tensién?

Poniéndole especial énfasis al caso de Canadai, el presente texto abor-
da tales cuestiones. Especificamente, se analizara la utilizacién de diversos
instrumentos, algunos novedosos, otros ya conocidos, en el contexto de go-
bernabilidad multiple, en tres puntos concretos: la salud, la infancia y el
empleo. Es conveniente resaltar que los instrumentos utilizados en la UE
no son exactamente los mismos en cada uno de los sectores. Ademas, asi
como las modalidades de aplicacion del método abierto de coordinacién
varian en la UE segin se trate de pensiones, salud, pobreza o empleo (Po-
chet, 2002), las modalidades de la Union Social en Canada también varian
de acuerdo con las diferentes ramas de actividad.

TENDENCIAS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Entre las referencias que se difunden y que inspiran la reorganizacién y el
disenio de las politicas de proteccién social, la NGP es fundamental. Sin em-
bargo, tal y como lo demuestran Guy Peters y John Pierre (1998}, existen
algunas similitudes importantes entre la idea de la NGP y la de gobernabili-
dad. Los defensores de esta ultima afirman que son las redes, y no las orga-
nizaciones formales, las que dan forma a las politicas. Las “terceras partes”
(third parties), ya sean organizaciones sin fines de lucro o empresas priva-
das, son consideradas como socios en la politica social. Hasta cierto punto,
puesto que el sector privado asume una responsabilidad mas importante
en la elaboracion y aplicacién de dicha politica, es posible afirmar que ello
implica un retiro del Estado (Rhodes, 1994). Sin embargo, éste tiene tam-
bién nuevos recursos a su disposicion. Mas que en su poder para decidir, su
fuerza reside en su capacidad para influir (Peters y Pierre, 1998: 226). Asi,
su capacidad para definir problemas y pensar soluciones (to puzzle through,
retomando la expresiéon de Hugh Heclo), para negociar con diversos socios
y ejercer un liderazgo, son fundamentales en lo concerniente a la elabora-
cién de politicas piblicas. En fin, los modelos de la nueva gobernabilidad
sentalan también [a necesidad de recurrir a una gran variedad de instru-
mentos politicos.

La NGP adiciona elementos al modelo de gobernabilidad. Entre otros,
se pone el acento en el control de los output y no de los input, asi como en
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la competencia (lo cual hace necesaria la utilizacién de benchmarks). En
cuanto al modelo de la gobernabilidad, la NGP tiende a ser mds escéptica
respecto del rol del Estado. A pesar de ello, las dos tendencias hacen hin-
capié en el liderazgo (y no en la autoridad formal). Ademads, ambas ali-
mentan las teorias de la democracia, segin las cuales: 1) la legitimidad
tiene precedencia sobre los derechos formales y 2) las relaciones horizon-
tales son mds valorizadas que las relaciones jerarquicas.

Evidentemente, el énfasis puesto en las ideas de descentralizacion y de
red no implica, como ya lo hemos mencionado, que los gobiernos centra-
les pierdan todo poder de influencia sobre las acciones de los otros niveles
de gobierno o que un movimiento de “recentralizacién” no pueda hacerlo.
La NGP y los nuevos modelos de gobernabilidad dependen en general del
establecimiento de normas, objetivos y metas explicitas, asi como de la eva-
luacién del rendimiento y de los resultados de las politicas puiblicas. La im-
portancia de la evaluacién del rendimiento y de los indicadores que lo
permiten son claros ejemplos de esta situacién. De hecho, los indicadores,
que acarrean una mayor descentralizacién, pueden convertirse simultanea-
mente en un instrumento de control de las politicas piuiblicas en manos de las

« »autoridades centrales (Carter, 1989). Por consiguiente, la utilizacién de este
tipo de instrumentos amerita un andlisis detallado, particularmente en aque-
llos sistemas politicos en donde se busca aliar el federalismo con la admi-
nistracion publica “moderna”.

La UE y Canada adoptaron algunos de los principios anteriormente ex-
puestos al momento de revisar sus regimenes de proteccién social. Sin em-
bargo, puesto que no se debia respetar el “principio federal”, la ejecucién
fue mucho mas simple en Europa (la UE no es un sistema federal y no tiene
Constitucién).

Por ejemplo, el “Libro blanco” sobre la gobernabilidad europea indica
en su titulo (y en su contenido) que la UE se adhiere a varias de esas nocio-
nes. Sus autores afirman que el libro brinda argumentos para la renova-
cién de algo que ya existia, el mélodo comunitario. Las mejoras serian
posibles “siguiendo una perspectiva que parte de la base y no de la cumbre
y completando los elementos de esas politicas por medio de instrumentos
no legislativos” (COM, 2001: 4). Los autores concluyen con su propia vision
del protofederalismo: “El ‘Libro blanco’ demostré[...] una Unién basada
en la gobernabilidad en multiples niveles”, en la cual “el verdadero reto es
el establecimiento de reglas claras para el ejercicio compartido -y no sepa-
rado- de las competencias” (COM, 2001: 40).

En el mismo orden de ideas, el método abierto de coordinacion (MOC,
en francés) implica una serie de nuevas acciones coordinadas en materia
de proteccién social (un campo que es competencia de los estados miem-
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bros) y una vision de la forma de adherirse a la gobernabilidad en multiples
niveles. En materia de pobreza y de exclusién social, algunas lineas directri-
ces fueron agregadas durante el Consejo Europeo (CE) de Niza. Ademas, el
MOC exige planes de accién nacionales, los cuales fueron sometidos a discu-
sién por primera vez en junio de 2001. Asi, algunos indicadores fueron
adoptados por el CE de Laeken en diciembre 2001. Es importante resaltar
que ninguno de los dos procesos puede apoyarse en los articulos del trata-
do que define los procedimientos a seguir. Su estatus ha sido afectado y
“...s6lo una accién consensual permitiria avanzar en esos campos, de ahi la
importancia de las declaraciones sucesivas de los CE” (Pochet, 2002: 6).

Se puede asi constatar en esos dos ejemplos la utilizacién de instru-
mentos estindar de gobernabilidad: el liderazgo (la invencién de un nue-
vo método, la creacién de indicadores y de procedimientos de evaluacién),
la negociacién (mediante el CE), asi como el recurso al benckmarking y el
acento puesto en los outputs. Con el MOC, las instituciones europeas se ase-
guraron una cierta influencia, que podria incluso permitirles decidir con
respecto a la orientacion de los cambios y de los ajustes en campos esencia-
les de la proteccién social, al tiempo que varios estados miembros transfor-
maron sus regimenes de Estado benefactor (Ferrara y Rhodes, 2000).

Dada la relativa facilidad con que la UE adopté las nuevas formas de
gobernabilidad, es posible preguntarse si el gobierno central canadiense
experimentd el mismo éxito en cuanto a su objetivo de asumir un rol acti-
vo en el campo.

EL “ALEJAMIENTO” DEL GOBIERNO FEDERAL Y EL DESMORONAMIENTO
DE LA AUTORIDAD ENTRE 1970 v 1998

La globalizacion representa un desafio importante para el gobierno fede-
ral, sobre todo en el contexto de su estrategia de promocién del libre co-
mercio en las Américas (iniciando en América del Norte). El gobierno
canadiense busca, sin embargo, por medio de sus politicas publicas, con-
trarrestar las tendencias hacia la fragmentacién inducidas por el funciona-
miento del libre mercado. El desafio es de consideracién ya que el libre
comercio favorecié una mayor regionalizacién de la economia canadiense
y reforzd las relaciones norte-sur. Hoy en dia, las provincias tienen mayor
contacto con sus respectivos vecinos estadounidenses que con las otras
provincias canadienses (McBride y Shields, 1997). En este contexto, las in-
tervenciones federales fueron capaces de contrarrestar las acciones pro-
vinciales aun cuando resultaron insuficientes para establecer un control
centralizado de la economia (Haddow, 1998; Lazar, 1998).
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En suma, la lectura de la coaccién de la globalizacién efectuada por el
gobierno federal tuvo el efecto paradéjico de aumentar la fragmentacién
del espacio econémico canadiense y de suscitar, simultineamente, una se-
rie de politicas federales tendientes a asegurar el rol del primero en la in-
tegracion de dicho espacio. La respuesta politica de las provincias ha sido,
hasta el momento, la resistencia. En el transcurso de los dltimos anos, el
gobierno federal ha redoblado los esfuerzos por contribuir a una cierta in-
tegracién del pais mediante las politicas sociales. Sin embargo, esta voluntad
no se ha desarrollado sin contradicciones y no ha posibilitado el estableci-
miento de acciones lineales.

Se debe reconocer que el proceso de descentralizacién no fue dnica-
mente el resultado del espacio econémico norteamericano. Este proceso
también es una consecuencia de decisiones federales (influenciadas por el
neoliberalismo) en cuanto al papel del Estado (Savoie, 1999). Las relacio-
nes intergubernamentales fueron durante mucho tiempo neuralgicas en la
formulacidn e implantacién de la politica social canadiense. La importan-
cia del gobierno federal en el financiamiento de los programas sociales en
Canada, luego de la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, incluso
en campos que constitucionalmente son de competencia provincial, fue dis-
minuida paulatinamente entre 1977 y 1990, producto de los intentos gu-
bernamentales por controlar y eliminar el déficit fiscal. Asi, las dos ultimas
décadas del siglo XX estuvieron marcadas por un largo proceso de erosién
de la autoridad moral del gobierno federal.

En 1977, este tiltimo busco, por medio del acuerdo sobre el financia-
miento de los programas establecidos (FPE, en francés), alejarse de los pro-
cesos de toma de decision provinciales, poniendo fin a los programas de
gasto compartido en los campos de la salud y de la educacién postsecun-
daria. En su lugar fue instaurada una transferencia global valorada en fun-
cién de la inflacién y del crecimiento de la poblacién. Este alejamiento del
gobierno federal tuvo un precio: la disminucién de la importancia, para
las provincias, de participar en los mecanismos de rendicion de cuentas
y una mayor flexibilidad, en el 4mbito provincial, en cuanto a la fijacién
del monto de las transferencias asignado a la educacién postsecundaria y
a la salud.

Paralelamente, la contribucién federal al otro programa mayor de gas-
tos compartidos, el régimen de asistencia publica de Canada (reparticién
de los costos de la asistencia social provincial), fue abolido en el presu-
puesto de 1995. Ese ano, el gobierno fusioné las dos férmulas de transfe-
rencia para crear una sola, global, la transferencia canadiense en materia
de salud y de programas sociales (TCSPS), de menos de 33% para los cuatro
primeros anos, con respecto a los montos anteriores. Asi, la TCSPS repre-
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senté una compresion presupuestaria por medio de la cual el gobierno fe-
deral transfirié su déficit a las provincias a cambio de una mayor flexibili-
dad en la forma de utilizar los fondos. Las provincias se vieron forzadas a
limitar los gastos en salud, educacion y asistencia social, es decir, en sus
campos de competencia. El gobierno federal impuso a las provincias una
politica de restriccion presupuestaria radical, de forma unilateral, provo-
cando asi cambios importantes en su comportamiento (Boismenu y Jen-
son, 1997).

Sin embargo, la autoridad moral del gobierno federal para promulgar
reglas en esos campos habia comenzado a debilitarse mucho antes de
1995. En tal sentido, el presupuesto de ese afno no hizo mas que reforzar
una tendencia observada de tiempo atrds. La pérdida de legitimidad del
gobierno federal, en lo referente a las condiciones de utilizacién de las
transferencias, es el resultado de la importante reduccién de las transfe-
rencias fiscales. Por ejemplo, las transferencias federales para la salud, la
educacién postsecundaria y la asistencia social pasaron de un nivel equiva-
lente a alrededor de 23% de los gastos en 1984-19585 a 19% en 1989-1990
y a 11% en 1998-1999 (Quebec, 2001a). A dichas cifras podemos agregar
otro dato: las transferencias en efectivo hacia las provincias (con respecto a
los ingresos federales) descendieron a 14% en 1999-2000, luego de haber
alcanzado el maximo de 26.7% en 1983-1984. En otras palabras, las trans-
ferencias federales regresaron a su nivel de la década de los sesenta, perio-
do durante el cual los programas recién concebidos entraban en su fase de
implantacion (Quebec, 2001b). Esta tendencia se reflej6é también en los in-
gresos provinciales: la parte de transferencias federales, incluyendo la “pe-
recuacion”, pasé de cerca de 25% a inicios de los afios ochenta a alrededor
de 15% hoy en dia (Quebec, 2001a). Paralelamente, entre 1991-1992 y
1998-1999, el gobierno federal logré transformar un déficit de 38 600 millo-
nes de délares canadienses en un superavit de 5300 millones. Para muchos,
esto significa que el gobierno federal se despoj6 de sus responsabilidades
financieras, pasando la factura a las provincias.

En esa coyuntura, y en reaccién a la TCSPS, emergié la discusién res-
pecto de la Unidn Social. Dicho debate desembocd, luego de varios afios,
en un compromiso general firmado en 1999. Dos razones impulsaron a los
actores implicados en la gobernabilidad en multiples niveles a reformular
sus expectativas.

La primera razén vino de las provincias, que respondieron al unilate-
ralismo del gobierno federal negando toda la legitimidad que éste podia
tener en el campo de la proteccion social. Mds alla de la reaccién del gobier-
no de Quebec, que se apoyaba en el respeto al principio federal, el gobierno
de la provincia de Ontario dio a conoccer, en 1996, una proposicién que
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preconizaba la toma de control casi total de las provincias en lo referente a
la elaboracién de programas sociales y de normas de control compartidas
(Boismenu y Jenson, 1997). Para las provincias que adoptaron esa posi-
cién, como Quebec, esta forma de unién social parecia ofrecer la oportu-
nidad de mantener el gobierno federal lejos del campo de la proteccién
social, campo que no sélo es estratégico, sino que ademas es constitucio-
nalmente de su competencia.

La segunda reaccién vino del gobierno federal, que comprendi6 rapi-
damente que tal vez habia “given away the store”. Al reducir las transferen-
cias en magnitudes tan importantes y al liberar a las provincias de toda
fiscalizacién de los gastos, el gobierno federal abandoné el principal ins-
trumento que habia utilizado durante Ia segunda mitad del siglo XX para
influenciar en la accién de estas dltimas (la auditoria de los gastos). Del
mismo modo, la autoridad moral, derivada del hecho de ser una fuente im-
portante de financiamiento, sufrié también un considerable debilitamien-
to. Una vez controlado el déficit, el gobierno se mostré dispuesto a invertir
de nuevo, pero ahora con una mayor cantidad de instrumentos. El com-
promiso marco de la Unién Social se convirti6 asi en un medio para reafir-
mar el rol de gobierno federal, aun cuando fuese con un nuevo modelo de
gestién en el campo social. Sin embargo, tal y como lo explicaremos mds
adelante, este acuerdo no es mas que uno de los tantos instrumentos de la
gobernabilidad en multiples niveles. El gobierno canadiense implement6
ademas otra serie de acciones unilaterales.

LA BUSQUEDA DE NUEVOS INSTRUMENTOS PARA REAFIRMAR SU
INFLUENCIA: UNA NUEVA ERA DE GOBERNABILIDAD EN MULTIPLES NIVELES

El acuerdo sobre la Unién Social de 1999 estd impregnado de principios
del modelo de la gobernabilidad y del lenguaje de la NGP. Se trata de una
declaracién por medio de la cual el gobierno federal, las provincias y los te-
rritorios afirman querer trabajar como socios para el comin de los cana-
dienses, dandole prioridad a la planificacién concertada, a la cooperacién
y a las consultas reciprocas y con los ciudadanos. La nocién de competen-
cias compartidas, mencionada al inicio, desaparece para dar paso a una vi-
sion basada en la interdependencia funcional y el trabajo en asociacion.
Segin el compromiso, cuando el gobierno federal utiliza su poder de gas-
to, debe proceder en forma “respetuosa” frente a los gobiernos provincia-
les y territoriales, siguiendo un enfoque cooperativo que tome en cuenta
las prioridades de los dltimos. Entre otros, el gobierno federal tendra que
consultar a las provincias y a los territorios al menos un ano antes de modi-
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ficar de forma importante el financiamiento de las transferencias sociales.
El gobierno no podrd crear nuevas iniciativas sin el consentimiento de la
mayoria. Finalmente, se debe definir un acuerdo para crear procedimien-
tos de resolucion de diferendos.

El acuerdo promete también aumentar la imputabilidad de los gobier-
nos. Por ello, se menciona la posibilidad de establecer eriterios e indicadores
para medir el rendimiento de los programas. Sin embargo, definitivamente
son los ciudadanos los interpelados por el acuerdo. Una mejor reparticién
de la informacién y una mayor transparencia deberian contribuir a una
buena gobernabilidad. De hecho, todos los gobiernos estan invitados a favo-
recer la participacién de “terceras partes” en las redes politicas (articulo 3).!

A pesar de la atencion brindada al acuerdo marco, es importante reco-
nocer que éste no abarca Ia globalidad de la estrategia del gobierno fede-
ral para influenciar las acciones provinciales en el campo de la proteccién
social. Mas alld del acuerdo marco, es posible identificar dos tendencias.
Por un lado, el gobierno federal busca retomar un derecho de voz para po-
der influenciar los programas por medio de una “reinversién de fondos”.
Al anunciar la concesion de sumas de dinero en ciertos campos, el gobierno
federal busca influenciar los gastos de las provincias. En realidad, al gobier-
no central le falta capacidad para exigir informes detallados de la forma en
que las transferencias federales son gastadas. Por ello, trata de servirse de
las exigencias de imputabilidad frente a la poblacién para intentar doble-
gar la posicion de las provincias. Si éstas no aumentan, por ejemplo, los gas-
tos en campos como la salud o la pequena infancia, el gobierno federal no
puede hacer mas que invitar a los electores a reclamar a sus respectivos go-
biernos provinciales.

Por otra parte, el gobierno intenta realizar inversiones relativamente
modestas en una serie de programas para acrecentar su influencia. Se privi-
legian asi los programas unilaterales de gran notoriedad (como las Becas
del Milenio o el subsidio nacional para los nifios, PNE en francés), que debe-
rian permitir la identificacién de las “mejores practicas” y las “ideas que fun-
cionan”. De esa forma, se busca mantener el control de las reformas a las
que seran sometidos los programas provinciales (Hobson y St-Hilaire, 2000).

Esto es lo que se puede observar en la actualidad en tres sectores parti-
cularmente importantes para toda politica social: la salud, la pequefa in-

! Este acuerdo fue interpretado en forma diametralmente opuesta por dos grupos de ac-
tores. Algunos vieron una nueva ofensiva injerencista del gobierno federal en los campos de
competencia de las provincias, las cuales abdicaron desde todos los puntos de vista, con la ex-
cepcion de Quebec (Noél, 2000); otros estimaron que el acuerdo es un testimonio de la adop-
cion gradual de la perspectiva de colaboracién y de relaciones intergubernamentales, menos
jerarquicas que antes {Lazar, 2000; Dion, 1999; Battle, 2001).
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fancia y la formacién de la mano de obra. Un vistazo general a estos tres
campos de intervencién permitird comprender cémo el gobierno federal
ha utilizado los diferentes instrumentos a su disposicién para procurarse
un mayor liderazgo en materia de politicas sociales. Las relaciones intergu-
bernamentales contempordneas, que parecen formar parte de la experi-
mentacién y de la incertidumbre, logran imponer una nueva dindmica de
gestion publica y un método de cooperacién.

EL SISTEMA DE SALUD

En materia de salud, el financiamiento y la legitimidad de las normas fede-
rales formaron parte de los temas de discusiéon dominantes durante las dé-
cadas de los ochenta y noventa. La ley canadiense sobre la salud de 1984
identifica los principios que los sistemas de salud provinciales deben respe-
tar para evitar las penalidades financieras. Reserva un lugar importante al
gobierno federal en este campo y, mas importante aun, en la percepcién
que los canadienses tienen del sistema de salud. En el momento de elabo-
racién de la ley, la idea de que el gobierno federal debia tener un rol im-
portante gozaba de gran legitimidad. A mediados de los anos setenta, las
transferencias federales equivalian a cerca de 40% de los gastos provincia-
les en salud. A mediados de los noventa, sin embargo, los recursos prove-
nientes del gobierno central representaban solamente un tercio de los
gastos provinciales. Ademas, el presupuesto de 1995 redujo atin mds la con-
tribucién federal. Asi, en 1999 el financiamiento per capita era menor, en
términos reales, que el de 1994 (Canadd, Ministére des Finances, 1999). De
hecho, en el afio 2000 se estimé que la contribucién federal a los gastos
provinciales en materia de salud no era de mas de 13%, porcentaje que con-
trasta con el de 18 de 1994-1995. Habra que recordar que dicha participa-
cién era de mas del doble 20 anos antes (Western Finance Ministers, 2000).

Un desafio se dibujaba en el horizonte. Debido a la amplitud de las
restricciones de las transferencias en materia de salud, la legitimidad del
gobierno federal para aplicar la respectiva ley comenzo a verse amenazada.
En el campo politico, dicha legitimidad se convirtié en un importante mo-
tivo de conflictos intergubernamentales y, eventualmente, de innovaciones
para la estrategia del gobierno federal, que seguia con su idea de reafirmar
su influencia.

La primera reaccién de las provincias fue simplemente la de solicitar
mas recursos para la salud. Es asi como ésta se convirtié en el tema mds im-
portante de la agenda gubernamental durante los afios noventa (y lo sigue
siendo hoy en dia). Sin embargo, las acciones provinciales no se limitaron
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a este aspecto. Por el contrario, las provincias desarrollaron rdpidamente
estrategias propias para acentuar su rol en la elaboracién de las normas y
de los principios relativos al sistema de salud.

Las acciones mas simples se constituyeron en desafios. Por ejemplo, se
invit6 al sector privado a desempefar un rol mds destacado en la presta-
cién de servicios sin respetar necesariamente lo establecido por la ley que
protege el cardcter publico de las prestaciones y su universalidad. Ademds,
las provincias solicitaron el reconocimiento del cardcter intergubernamen-
tal del sistema, buscando simultineamente el establecimiento de un meca-
nismo de resolucién de diferendos. Ya en 1995, las provincias canadienses
reivindicaban la creacion de una estructura federal-provincial para inter-
pretar la ley canadiense sobre la salud y para solucionar los desacuerdos
emanados de su interpretacién (Ministerial Council on Social Policy Re-
form and Renewal, 1995).

Esta solicitud, asi como la del aumento en el financiamiento, se inscri-
bia en un nuevo modelo de gobernabilidad y de NGP. En 1997, las provin-
cias presionaban para lograr el establecimiento de un nuevo compromiso que
permitiria al gobierno federal contribuir con transferencias monetarias
adecuadas, previsibles y estables, para mantener en un nivel aceptable el
sistema de salud. Por su parte, las provincias pondrian en comun sus recur-
sos para que el sistema conservara un cierto grado de compatibilidad a lo
largo del pais, de acuerdo con los principios de la ley federal. De manera
general, es posible afirmar que la voluntad de las provincias para dotarse
de mecanismos de proteccién contra los cambios unilaterales de las trans-
ferencias federales provocé un proceso que desembocé en el acuerdo mar-
co sobre la Unidn Social. Es importante senalar que, en el momento de la
firma, los conflictos con respecto al financiamiento del sistema de salud no
estaban todavia solucionados. En efecto, aun cuando la salud formaba par-
te del acuerdo, 18 meses adicionales fueron necesarios para llegar a un
acuerdo entre el gobierno federal, los provinciales y territoriales. Ademas,
no es sino hasta la primavera del 2002 cuando los gobiernos llegaron a un
acuerdo sobre un mecanismo de resoluciéon de diferendos.

Sin embargo, en el contexto del compromiso del 4 de febrero de 1999,
entre los primeros ministros provinciales, para apoyar el programa actual
de seguro social y para consagrar los aumentos de la TCSPS a los servicios de
salud, el gobierno federal acept6é aumentar las transferencias en efectivo
de 11500 millones durante los anos 1999-2000 a 2003-2004 (Canada, Mi-
nistére des Finances, 1999).2 Esta reinversién no estd supeditada a la rendi-

2 Esta reinversién no fue suficiente para que las transferencias regresaran al nivel ante-
rior a la creacién de la TCSPS, aun sin tomar en cuenta la inflacién y el aumento de la pobla-
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cién de cuentas por parte de los gobiernos provinciales. De hecho, este ca-
so se cita como ejemplo de flexibilidad de parte del gobierno federal
(Hobson y St-Hilaire, 2000). En vez de restablecer la vigilancia federal, op-
cién imposible a causa de la TGSPS, sin importar el nivel de transferencias,
los gobiernos se pusieron de acuerdo en el marco de dicho compromiso
para dirigirse hacia una serie de nuevas practicas.

En septiembre de 2000, el gobierno federal y las provincias llegaron a
un acuerdo sobre salud que implicaba una transferencia de 21 200 millo-
nes en un lapso de cinco anos. La mayor parte de ese dinero (18 900 mi-
llones) es destinado a las transferencias en efectivo (Canada, Ministére des
Finances, 2000b; Annual Premiers’ Conference, 2001). Este acuerdo viene
acompanado de un documento federal-provincial que propone principios
de base, una visién general y un plan de accién en materia de salud. Asi,
las nociones de gobernabilidad y de nueva gestién estan hoy en dia atn
mds presentes.

Especificamente, el documento contiene una declaracién de princi-
pios, afirma que los gobiernos provinciales y territoriales son responsables
de determinar la naturaleza de esos principios y aboga por la innovacién,
la circulacién de la informacion y la elaboracién constante de informes. El
monto del financiamiento federal dirigido a los diversos gobiernos no de-
pendera de la consecucion de un nivel especifico de rendimiento. Sin em-
bargo, las provincias y los territorios deben entregar regularmente
“informes sobre el rendimiento del sistema de salud y sobre los progresos
realizados para alcanzar los objetivos mencionados anteriormente”. Ade-
mas deben colaborar en la elaboracién de un sistema de evaluacién que
cuente con “indicadores comparables y mutuamente aceptados”. En fin, y
esto es extremadamente importante, el acuerdo viene acompanado de un
marco general de imputabilidad que menciona la importancia de “relacio-
nes publicas claras, validadas por una tercera parte independiente, [que]
mejorarin el rendimiento de los servicios de salud y desempenardn un rol
importante en la conformacién de la visién y de las prioridades descritas
anteriormente”. El documento especifica que “el objetivo de las medidas
de rendimiento es obligar a los gobiernos a rendir cuentas de sus activida-
des a sus respectivos publicos y no a rendirse cuentas entre ellos”. Una vez
mas, es posible ver la importancia de las relaciones entre el Estado y los
ciudadanos, en contraposicién al principio federal.

El acuerdo firmado en septiembre de 2000 no constituye la tinica in-
tervencion reciente del gobierno federal en el campo de la salud. El go-

De ahf la continuacién de la lucha intergubernamental.
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bierno federal buscé en especial mantener su rol de lider por medio de la
utilizacion de su capacidad para desarrollar y apoyar la investigacién cien-
tifica. Paralelamente a los acuerdos que permiten, en el mejor de los casos,
mantener el sistema actual, nuevos campos de accién fueron identificados
y utilizados. Asi, ademas de las transferencias a las provincias, el presupues-
to de 1999 contiene una reinversién de 1400 millones de délares en tres
afos, dividida en cuatro tipos de intervencion. Las dos primeras ponen el
acento en el liderazgo del gobierno federal. En efecto, se impulsa el desa-
rrollo de un sistema de informacion sobre la salud (a través del pais) y de
valorizacién de infraestructuras de investigacién e innovacion en el campo.
Las otras dos areas representan acciones para consolidar las competencias
federales. Dichas acciones son el mejoramiento de los servicios de salud de
las “Primeras naciones” y la prevencién en materia de salud (Canada, Mi-
nistére des Finances, 1999) .3

En lo que respecta al conocimiento, el gobierno federal se presenta
como una entidad mds capaz para transformar el sistema de salud. De he-
cho, el gobierno central anuncié unilateralmente un nuevo programa de
240 millones de délares para financiar alianzas de cooperacién con grupos
que retnen enfermeras, médicos y otros profesionales del campo. Con ello
se pretende impulsar la integracién de las medidas de cuidados de primera
linea. Una vez mds, estamos en presencia de una pequena cantidad de di-
nero que, sin embargo, permite al gobierno federal posicionarse como un
actor importante en materia de conocimiento y de reconfiguracion del sis-
tema. Por otro lado, el gobierno creé la Comisién Romanow, cuyo manda-
to fue elaborar un estudio sobre las perspectivas de transformacién del
sistema de salud. Estas actividades permitiran al gobierno federal crear y
mantener un conocimiento significativo en materia de salud.

El futuro dira si el gobierno federal obtendra éxitos en sus intentos
por transformar su rol, basado en una autoridad moral conferida por su
contribucién financiera, en otro de liderazgo en investigacion, en transfor-
macién de sistemas, etc. Por el momento, las provincias permanecen es-
cépticas y extremadamente hostiles a estos esfuerzos (que pertenecen a un
campo constitucionalmente provincial), argumentando que se deben vigi-
lar las instituciones de “buena gobernabilidad” (Western Premiers’ Confe-
rence, 2001). El benchmarking, los indicadores comunes y el intercambio de

3 Esta reinversién federal no eliminé las demandas provinciales, ya que desde el inicio
los montos anunciados se situaban por debajo del aumento de los costos del mantenimiento
del sistema de salud. Del lado de las provincias, se defiende una nueva asociacién fiscal que to-
maria en cuenta el impacto de los cambios tecnolégicos y demograficos sobre los costos del
sisterna (Western Finance Ministers, 1999).
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informacién constituyen practicas que se consolidaron lentamente en el
sector de la salud, en un momento en el que las provincias luchaban sim-
plemente por mantener el nivel y la oferta de servicios.

POLITICAS PARA LA INFANCIA Y LA PEQUENA INFANCIA

Las politicas publicas dirigidas a la infancia constituyen un sector relativa-
mente “desocupado”, ya que la consideracién de esta tltima como objeto
de intervencion especifico es bastante reciente. En el pasado, las interven-
ciones mas frecuentes en el sector se dirigian hacia “la familia” o a la si-
tuacién de los padres. Las politicas para la infancia y la pequena infancia
son un campo que llamé la atencién de la UE, al menos en lo referente ala
lucha contra la pobreza o a la insercién de los padres en el mercado labo-
ral. Son también un marco en el cual los mecanismos de nueva goberna-
bilidad fueron introducidos, si bien hasta cierto punto.

Es importante recordar que las asignaciones familiares, elemento clave
del sistema de proteccién social canadiense, fueron las primeras prestacio-
nes para la familia ofrecidas por el gobierno federal en el periodo poste-
rior a la Segunda Guerra Mundial. Producto del neoliberalismo, el calculo
del monto de dichos subsidios fue parcialmente separado de la inflacién
en 1985 (se ajustaba al monto de la inflacién menos 3%) (Battle, 1999).
Ademads, en 1989 estas asighaciones fueron retiradas a aquellas familias
que disponian de ingresos elevados. En 1993 los conservadores pusieron
formalmente fin a la universalidad de los subsidios familiares, introducien-
do un crédito de impuesto para los nifios necesitados (Myles y Pierson, -
1997).

A pesar de estos cambios, los gastos federales relativos a la infancia se
mantuvieron mas o menos en el mismo nivel entre 1980-1981 y 1998-1999,
es decir, en cerca de seis mil millones de délares constantes de 2000 (Bat-
tle, 2001). Desde ese momento, los gastos no cesaron de aumentar. Los
presupuestos provinciales destinados directamente a este tipo de servicios
y de prestaciones totalizaron 305200000 de délares en 1999 y 498 200 000
en 2000. En 2004, el gobierno federal gastard un monto estimado en nue-
ve mil millones de doélares por la prestacion fiscal canadiense para los ni-
fios, un aumento de 58% desde 1998 (Battle y Mendelson, 2001: 124).
Ademads, una suma adicional de 2200 millones sera transferida a las pro-
vincias entre 2001 y 2006 para financiar iniciativas que conciernen a la pe-
guena infancia.

Este aumento en los gastos se explica por el hecho de que los progra-
mas para los infantes y parientes de menores de 18 afios se convirtieron en
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un importante terreno de experimentacion politica de la gobernabilidad en
multiples niveles, sobre todo por medio del acuerdo sobre la Unién Social.
Todos esos programas fueron presentados como ejemplos del modelo de
nueva gobernabilidad. Especificamente, se puso énfasis en el acuerdo so-
bre principios generales (pero con suficiente flexibilidad para respetar la
autonomia de las provincias en las decisiones tomadas), la presentacién de
informes anuales, la transparencia, la implicacién de terceras partes (par-
ticularmente de grupos de parientes y de grupos que representan ciertas
categorias de ninos discapacitados) y la participacién de los ciudadanos.

La forma en que el programa fue concebido constituye también un
nuevo paso en el intento por reformular las relaciones intergubernamenta-
les. Creado en 1984, el de la prestacién nacional para los nifios (PNE, en
francés) implicé un cambic explicito en las responsabilidades de los dos
niveles de gobierno (el PNE cuenta con un elemento federal y otro provin-
cial). Por un lado, las provincias cedieron algunos de sus antiguos campos
de accion al gobierno federal, en los cuales éste utiliza su poder de gasto.
De tal modo, el gobierno federal asumi6 la porcion de la ayuda social que
estaba destinada a los nifnos. “Aliviadas” de la responsabilidad del costo de
esa parte de las prestaciones de asistencia social, las provincias se compro-
metieron a “reinvertir” el dinero asi liberado en servicios y en nuevos cré-
ditos para los ninos, y a entregar voluntariamente informes anuales sobre
las decisiones concernientes a dichos gastos.*

El gobierno federal establecié la prestacion fiscal canadiense para los
nifos (PFCE, en francés), constituida por dos elementos: una prestacién
de base, parte de la cual es entregada a 80% de las familias de bajos ingre-
s0s, y un suplemento de prestacién nacional para ninos (SPNE, en fran-
cés), desembolsada a las familias en tales condiciones. Con el SPNE, el
gobierno federal responde de la seguridad del ingreso de una parte de los
destinatarios de la asistencia social, segmento que hasta 1998 era respon-
sabilidad de las provincias.

Asi, en contrapartida a la reduccion de sus gastos de asistencia social
para los ninos, las provincias aceptaron reinvertir el dinero con ello ahorra-
do en programas destinados a los niftos indefensos. En realidad, cada pro-
vincia escogié como “reinvertir”. Por consiguiente, el PNE es uno de los
programas que mas contribuye a la fragmentacién del sistema de presta-
cion social. Algunas provincias decidieron crear nuevos suplementos mien-

4 La provincia de Quebec no participa en el programa porque éste representa una in-
cursién no deseada en un campo de competencia provincial. Para mayores detalles y para
consultar los informes anuales, véase: http://www.nationalchildbenefit.ca/ncb/NCB-2002/
ncb-reportfr.pdf.
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tras que otras dirigieron su accion hacia los servicios destinados a los niflos
de alto riesgo. Algunas gastaron una gran parte de los fondos disponibles
en los servicios de guarderias mientras que otras decidieron no invertir en
€se sector.

En el marco del PNE, cada provincia tiene que rendir cuentas a las otras
provincias y a los ciudadanos. Las partes interesadas llegaron a un acuerdo
de gobernabilidad y de imputabilidad en marzo de 1998. El proceso de to-
ma de decisiones y de rendicién de cuentas depende de los ministros fede-
rales y provinciales responsables de los servicios sociales en lo concerniente
a la orientacion politica general y al reglamento en materia de conflictos.
En cuanto a la gestion general, la implantacién y la aplicacién del progra-
ma, asf como a la coordinacién de los grupos de trabajo federales y provin-
ciales, los responsables (incluso de solucionar los problemas que aparecen
sobre la marcha) son los subministros.

Cada nivel de gobierno se compromete a enviar y a compartir las in-
formaciones pertinentes y las cifras necesarias para implantar, administrar
y evaluar el programa. La rendicién de cuentas a los ciudadanos forma par-
te del marco de imputabilidad. Todos los gobiernos participantes se obli-
gan a presentar un informe anual sobre el rendimiento de las iniciativas
del PNE.S

Pareciera que los principales elementos del acuerdo fueron estableci-
dos de tal manera que pocos ajustes, de parte de las provincias, fueran nece-
sarios. De hecho, los pedidos a éstas son minimos, no interfieren con sus
programas ni requieren de inversiones provinciales y no disminuyen su con-
trol sobre los programas de asistencia social. El PNE representa, tal vez, la
identificacion del maximo aceptable en un contexto de oposicién entre el
federalismo colaborativo y el principio federal de division de competencias
legislativas (Boychuk, por aparecer). De hecho, es posible identificar una
etapa en la reestructuracion de la asistencia social en la medida en que la
“salida” de los infantes de los programas regulares facilitard una reforma del
sistema de asistencia social para los adultos. Esto abriria nuevos horizontes a
los programas de “dltimo recurso” actuales (Battle, 2001; Jenson, 2000).

Siguiendo el mismo modelo aplicado en el sector de la salud, el gobier-
no federal traté de incitar a las provincias a consagrar mayores esfuerzos a
la pequena infancia. Para ello, se ofrecié un monto de dinero limitado pe-

5 Los indicadores de resultados propuestos (Canada, Department of Finance, 1998) pa-
recen basarse sobre indices poco costosos y faciles de establecer (cambio del porcentaje de in-
greso total proveniente del trabajo de las familias desposeidas, cambio en el nombre de
familias con nifnos beneficiarios del sistema de asistencia social, cambio en la magnitud de la
pobreza) y no sobre evaluaciones mds rigurosas de los programas (como, por ejemplo, com-
paraciones de los resultados de los participantes con respecto a los no participantes, etcétera).
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ro suficientemente interesante como para favorecer la creacién de progra-
mas dirigidos a ese sector. Durante la misma reunién que llevé al acuerdo
sobre la salud, en septiembre de 2000, el gobierno federal y las provincias
concluyeron otro sobre el desarrollo de los infantes. Este compromiso si-
gue la misma logica del modelo de la nueva gobernabilidad y de la NGP
aplicada en el PNE. Los primeros ministros provinciales acordaron utilizar
los 2200 millones de dolares (por cinco afos) ofrecidos por el gobierno fe-
deral en atender alguno de estos cuatro aspectos siguientes: 1) promocién
de la salud durante el tiempo de embarazo, 2) atencion al nacimiento y en
la pequena infancia, 3) mejoramiento de las capacidades de los padres y
asistencia a las familias, y 4) refuerzo de los programas de desarrollo de la
pequena infancia y cuidados ligados a la asistencia comunitaria.

Los gobiernos son libres de definir sus prioridades en ese marco, pero
las exigencias de la imputabilidad implican que las provincias deben pre-
sentar informes anuales de sus inversiones y del avance en la ejecucién de
los programas y servicios a los canadienses. Las provincias se comprometen
también a mejorar la calidad con el paso del tiempo. AGn mds significativo,
existe un acuerdo para desarrollar una serie de criterios comunes de eva-
luacién, incluyendo la utilizacién de indicadores comparables sobre el cre-
cimiento y la existencia de programas y de servicios en los cuatro aspectos
prioritarios. Ademads, antes de septiembre de 2002, las provincias habrian
acordado realizar informes publicos regulares sobre la calidad de vida de
los ninos, utilizando indicadores comunes.

Este tipo de exigencias de imputabilidad puede ser visto como una se-
nal importante del fin de un federalismo condicional, propio de los progra-
mas de presupuestos compartidos, y el inicio de nuevas formas de control
sobre la aplicacién provincial de las politicas. Asi, es interesante resaltar
que no parece existir mucha oposicién al PNE en las provincias y territorios,
aparte del caso de Quebec (Saskatchewan, 2000; Western Premiers’ Confe-
rence, 2000). Tal vez la flexibilidad acordada en la forma de gastar las trans-
ferencias para el desarroilo de la pequefia infancia, la definicién (muy
amplia) de las categorias y de los programas, y la limitacién en las exigen-
cias de rendicion de cuentas expliquen esta situacion.

POLITICA DE EMPLEO

La politica relativa al mercado laboral nos brinda un tercer caso de rees-
tructuracién de las relaciones de gobernabilidad en miiltiples niveles en Ca-
nada. Como en la UE, en donde la estrategia de empleo fue el primer sector
de experimento del MOC, los acuerdos en este campo fueron pioneros en
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Canadd. En ese sector, sin embargo, las iniciativas no se inscriben en un
acuerdo sobre la Unién Social. En este sector se identifican mas bien acuer-
dos sobre el mercado del trabajo negociados entre el gobierno federal y las
provincias. El primero les transfiri6 la responsabilidad de la formacién y del
aumento de las probabilidades de empleo (o “empleabilidad”), con el obje-
tivo de poder integrar las iniciativas a los programas de seguridad en los
ingresos. '

Inicialmente, el gobierno federal tuvo un rol preponderante en la for-
macién y en la adaptacién de la mano de obra. Luego, durante la década de
los ochenta e inicios de los noventa, el gobierno lanzé una serie de iniciati-
vas mal recibidas por las provincias. Dichos planes carecieron de los fondos
necesarios para poder ser desarrollados. Esas iniciativas fracasaron, sobre
todo, debido a la oposicién significativa de las provincias que defendieron
sus campos de competencia (Bakvis, 1996a; Haddow, 1995; Klassen, 2001).
Ese conflicto se prolongé y aparecié en un contexto de ausencia casi total
de coordinacién entre los diversos niveles de gobierno. Los acuerdos de de-
sarrollo de la “empleabilidad” constituyen una excepcion parcial; preveian
gastos similares por parte de los dos niveles de gobierno (200 millones). Sin
embargo, las sumas en disposicién de las provincias disminuyeron como
consecuencia de la reduccién de fondos invertidos en los programas liga-
dos al mercado de trabajo.

Esta tendencia continué luego de la llegada del Partido Liberal de Ca-
nadd al poder en 1993. A pesar de las promesas de campana de aumentar
los incentivos a la capacitacién de la mano de obra, las ambiciones libera-
les disminuyeron rapidamente. Segtin estimaciones de 1997-1998, la inde-
xacién de gastos en materia de politica activa de empleo prometida por el
gobierno federal seria 11% menor en el periodo 1999-2000 con respecto a
1993-1994 (Yates, 1995; Bakvis, 1996b; Klassen, 2001).

Ala luz del dificil contexto presupuestario que limit6 las innovaciones
federales, por un lado, y, por el otro, de los cuestionamientos de las pro-
vincias con respecto a la competencia en el campo, el gobierno federal dio
un primer paso atras en junio de 1994. Conservando su responsabilidad en
materia de creacién directa de empleos y de informacién en el mercado la-
boral (Haddow, 1998), el gobierno federal transfirié a las provincias el
control administrativo de la mayoria de los cursos de capacitacion financia-
dos por él. Por su parte, 1a conceptualizacién de las medidas en esta mate-
ria se convirtié en tema de discusién entre los dos niveles de gobierno.

Ademas, el apretado resultado del referéndum quebequense de 1995
presioné al gobierno federal a proponer a las provincias, en mayo de
1996, no solamente el derecho de administrar las nuevas iniciativas de fi-
nanciamiento para el sistema de seguro de desempleo, sino también la
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responsabilidad de los servicios de asesoria y de reubicacién de los desem-
pleados.

Esa transferencia de responsabilidades estaba prevista para desarro-
llarse a lo largo de tres anos. Sin embargo, para la mayor parte de las pro-
vincias, el lapso se ampli6 a cinco afios, ya que cada una de ellas tenia que
firmar un compromiso de desarrollo del mercado laboral con el fin de
responder a un minimo de condiciones concernientes a los servicios por
implementar (Haddow, 1998). Hoy en dia, tres tipos de acuerdo fueron
puestos en vigor (Klassen, 2001). El modelo de la “transferencia comple-
ta” (Nuevo Brunswick, Quebec, Manitoba, Saskatchewan, Alberta, Territo-
rios del Noroeste y Nunavut) prevé que las provincias o los territorios
asuman la responsabilidad politica del mercado laboral y de la ejecucion
de los programas, en el marco del financiamiento federal y de las limita-
ciones de la admisibilidad de candidatos. Con el modelo de gestién (Co-
lumbia Britanica, por el momento, Isla del Principe Eduardo, Tierra Nueva,
el Labrador y Yukén) no hay transferencia de personal o de recursos, sino
mds bien un trabajo conjunto para elaborar y ejecutar los programas. Fi-
nalmente, el modelo de “asociacion estratégica” (Nueva Escocia) invita
a los dos niveles de gobierno a colaborar y a coordinar esfuerzos por mejo-
rar los programas y sus respectivos servicios en materia de trabajo. El texto
de este Gltimo acuerdo es corto (siete paginas) comparado con los otros
(que contienen cientos de ellas) y, en concreto, cambia pocas cosas. Onta-
rio no ha concluido todavia un compromiso porque su objetivo es hacer au-
mentar el financiamiento federal dirigido a la provincia en esta materia.

La cuestién del control ejercido por el gobierno federal estd intima-
mente ligada a las condiciones y a las modalidades de rendicién de cuentas
incluidas en los acuerdos de desarrollo de la mano de obra. La capacidad
de Ottawa para imponer sus prioridades parece limitada, aunque no debe
olvidarse el hecho de que su influencia, con respecto a las sumas invertidas,
varia enormemente segun la aceptacion o el rechazo por parte de las pro-
vincias de las transferencias presupuestarias federales (Haddow, 1998). Es-
pecificamente, con dos elementos se busca asegurar el respeto de las
provincias a las prioridades federales. En primer lugar, las provincias deben
1) garantizar que al menos una proporcién de beneficiarios del programa
sean destinatarios del seguro de desempleo; 2) alcanzar los objetivos en lo
concerniente al nimero de beneficiarios que encuentran trabajo, y 3) ma-
nejar los fondos de tal manera que se cumpla con los objetivos de disminu-
cion de gastos. Cada objetivo viene acompaiiado de medidas de rendimiento
ligadas a los acuerdos de desarrollo de la mano de obra. En segundo lugar,
las provincias (con la excepcién de Quebec) que aceptaron, tal y como se
propuso y de manera global, la oferta federal deben ofrecer prestaciones de
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apoyo al empleo similares a las que se especifican en la ley del seguro de
desempleo. Los anexos de los acuerdos especifican cudles de los progra-
mas provinciales existentes, nuevos o reformados, son considerados simila-
res a los del gobierno federal. El hecho que tres medidas (los suplementos
de ingresos, la asistencia al trabajo auténomo y los préstamos o subvencio-
nes para la formacién) sean individuales limita la flexibilidad de las provin-
cias con respecto al gobierno federal.

Se podria pensar que Ia vigilancia de las exigencias de imputabilidad
podrian compensar el cardcter incompleto de las medidas de rendimiento
(Klassen, 2001; Haddow, 1998). Sin embargo, los mecanismos de control es-
tan lejos de ser herméticos: los compromisos asumidos por las provincias
(sin hablar de su capacidad para respetarlos) en materia de evaluacién rigu-
rosa son aun limitados y las comparaciones pueden convertirse en una tarea
cada vez mds dificil, una vez que los programas comiencen a diferir entre
provincia y provincia. Es importante mencionar el hecho de que los meca-
nismos de rendicion de cuentas, que fueron concebidos para asegurarse el
apoyo de éstas, son actualmente poco limitantes. De hecho, estos instru-
mentos son débiles en la medida en que no pueden medir los gastos provin-
ciales. Asi, es imposible hoy en dia determinar si las provincias utilizan las
sumas ligadas a los acuerdos de desarrollo de la mano de obra, por ejemplo,
para los programas financiados con anterioridad.

A pesar de una calma relativa en las relaciones federales-provinciales
luego de la firma de los acuerdos, han existido conflictos en torno a los in-
tentos del gobierno federal por reinvertir mediante nuevos canales (aun-
que sea a través de la educacién postsecundaria y no de la formacién).
Ejemplos de ello son el Programa de Becas del Milenio de 2500 millones
de délares, asi como la inversion de mil millones de délares en la Funda-
ci6én Canadiense para la Innovacién. A este respecto, se criticaron dos ele-
mentos: 1) la accién unilateral del gobierno federal, que introdujo esos
programas sin coordinacién ni concertacién con las provincias, y 2) el he-
cho de que los programas federales no contribuyan al mantenimiento del
sistema de educacion postsecundario, en términos de gastos de funciona-
miento y de inversion.

Las inversiones federales en materia de empieo que se iniciaron en los
anos ochenta han tenido un rol estratégico al limitar la gama de politicas
viables. Ademis, el gobierno federal adquirié un conocimiento que le pue-
de servir de base para aumentar su influencia. Su apertura con respecto
a las experiencias locales puede reforzar su rol de experto, hacer sobresalir
las success stories locales y adicionarlas a su repertorio de posibles medidas
activas de empleo (Peck, 1998). La influencia y el conocimiento federal
pueden ser significativos en los primeros anos, sobre todo si se toma en
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cuenta el hecho de que la mayor parte de las provincias no poseian, antes
de la firma de los acuerdos de la mano de obra, ni el conocimiento ni las
capacidades administrativas necesarios (Bakvis, 1996a). Ademas, el perso-
nal de Desarrollo de Recursos Humanos de Canadd, DRHC (dependencia
publica federal), transferido a los gobiernos provinciales representa un
porcentaje significativo de los empleados de la mayoria de estos sistemas
(por ejemplo, 116 empleados del DRHG fueron transferidos a un departa-
mento de 70 personas en Manitoba, mientras que 470 trabajadores fueron

asignados a un departamento de 350 personas en la Columbia Britdnica)
(Klassen, 2001).

PARA CONCLUIR

Segtin los esquemas de interpretacion clasicos del federalismo canadiense,
es posible realizar dos lecturas de los recientes acontecimientos. Por un la-
do, se podria afirmar hasta cierto punto que el gobierno federal renuncié
a su deseo de dirigir y traté de negociar de igual a igual con las provincias.
En vez de perseguir ambiciosos objetivos constitucionales, los gobiernos fe-
deral y provincial habrian encontrado un terreno en donde un compromi-
so para la renovacién de la politica social fuera posible. Dicho compromiso
privilegiaria la blisqueda de soluciones “no constitucionales” y acuerdos de
cooperacién en el ambito gubernamental. Esta evolucién reflejaria la im-
portancia que el gobierno federal acuerda a las ideologias asociadas a la
NGP y al trabajo en asociacion. Asi, el acuerdo sobre la Unién Social podria
ser considerado como el inicio de una nueva era de colaboracion entre los
dos niveles de gobierno y como un nuevo modo de toma de decisiones.

Por otro lado, es posible contraponer a esa lectura algunos hechos que
parecen confirmar la existencia de un federalismo unilateral. En efecto, el
gobierno federal ha mostrado poco entusiasmo por instaurar un mecanis-
mo de resolucién de diferendos o por crear medidas relativas a su poder de
gasto. De hecho, muy pocas medidas han sido el fruto del proceso de nego-
ciacién previsto en la Unién Social, siendo la mayor parte precisamente el
resultado de iniciativas federales unilaterales. Esas iniciativas han sido moti-
vadas por una valoracién de la interaccién directa entre el gobierno federal
y los ciudadanos, o por la bisqueda de nuevas iniciativas de gran notorie-
dad en los campos de la salud, la educacién y la pobreza infantil.

Estas dos lecturas siguen siendo insuficientes. En efecto, algunas in-
novaciones de las relaciones federales-provinciales, como la rendicién de
cuentas por medio de informes anuales, la pretensién del conocimiento
(que justificaria el rol de liderazgo politico) y las inversiones “estructuran-
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tes” relativamente modestas (pero con consecuencias miltiples), quedan
fuera del dmbito de esas perspectivas. En su conjunto, no se puede hacer
abstraccién de la confluencia permanente que existe entre una fuerte pro-
pension federal a “cabalgar solo” y la aparente valorizacion de las negocia-
ciones continuas con los gobiernos provinciales.

Actualmente, es posible afirmar que estamos en una encrucijada. El es-
cenario de una Unién Social interprovincial parece ser tan poco realista
como la voluntad del gobierno quebequense de regresar a las practicas del
federalismo cldsico. Todo intento de regreso a los modelos de domina-
ci6n federal de los anos posteriores a la Segunda Guerra Mundial es igual-
mente imposible. Para el gobierno federal, la idea es aprovechar los antiguos
incentivos, como los recursos financieros y la rendicién de cuentas, creando
simultineamente en el contexto actual incentivos novedosos, como el co-
nocimiento y la experimentacion politica. Desde luego, hablamos aqui de
invenciones y de practicas que no son desconocidas en la Union Europea.
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