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LAS POLÍTICAS DE PROTECCIÓN SOCIAL NO RELEVAN directamente de una au
to r idad central , n i en el caso de la U n i ó n Europea (UE) n i en el de C a n a d á . 
E n Europa , diversos tratados confieren a los estados miembros la responsa
b i l i d a d de las po l í t i cas sociales, mientras que en C a n a d á las provincias 
siempre h a n protestado contra la a c c i ó n de l gob ie rno federal en este cam
po (la C o n s t i t u c i ó n canadiense otorga a las provincias la competencia en 
esta mater ia ) . E n los dos casos, la p r á c t i c a de la gobernabi l idad en mú l t i 
ples niveles se aleja de los pr inc ip ios constitucionales. Tan to en C a n a d á co
m o en la UE, se observa c ó m o las autoridades centrales recur ren a una gran 
variedad de ins t rumentos "modernos" para aumentar su inf luencia en la 
d e f i n i c i ó n de po l í t i cas de p r o t e c c i ó n social. 

La g l o b a l i z a c i ó n i n c i t ó a los gobiernos a buscar diversas formas para 
adaptar sus gastos de p r o t e c c i ó n social, sus intervenciones en esta mater ia 
e incluso sus objetivos y valores relacionados con la misma, aun cuando ca
da Estado l o hizo a su manera ( T h é r e t , 2000). Así como no se puede ha
blar de u n a convergencia (no todos los gobiernos s iguieron exactamente 
la misma trayectoria) (Palier y Sykers, 2001; Boychuk, 2000; Bant ing et al, 
1997), t ampoco se puede olvidar que todos m o d i f i c a r o n sus procesos de 
e l a b o r a c i ó n de po l í t i ca s p ú b l i c a s y adop ta ron nuevos instrumentos. E n ese 
contexto , las nociones de gobernab i l idad y de nueva g e s t i ó n p ú b l i c a (NGP) 
han t en ido u n a inf luenc ia significativa en la UE y C a n a d á . Nociones como 
"gobernar la e m b a r c a c i ó n en vez de remar" ("steering not rowing"), "bench-
marking", "mejores p rác t i ca s " , "redes" y " a s o c i a c i ó n " , entre otras, t a m b i é n 
f o r m a n parte de estos nuevos ins t rumentos . 

L a UE y C a n a d á tuv ie ron que enfrentar el de sa f ío de integrar esas nue
vas nociones en u n contexto de gobernab i l idad en m ú l t i p l e s niveles. Sin 
embargo, c o m o C a n a d á siempre ha t en ido inst i tuciones propias de u n sis
tema federal , mientras que la UE apenas comienza a establecerlas, es per t i -
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nente preguntarse si los dos casos enfrentan p r o b l e m á t i c a s similares en l o 
referente a la i m p l a n t a c i ó n de estas nuevas formas de gobernabi l idad (esta 
in te r rogante es par t icularmente vá l i da en l o referente a la nueva g e s t i ó n 
p ú b l i c a ) . A d e m á s , resulta interesante preguntarse: ¿ p o r q u é la a d o p c i ó n de 
ins t rumentos de "gobernabi l idad" ha suscitado tanta controversia en Cana
d á , mientras que en Europa el cambio ha sido paula t ino y sin t e n s i ó n ? 

P o n i é n d o l e especial énfasis al caso de C a n a d á , e l presente texto abor
da tales cuestiones. E s p e c í f i c a m e n t e , se a n a l i z a r á la u t i l i zac ión de diversos 
inst rumentos , algunos novedosos, otros ya conocidos, en el contexto de go
be rnab i l idad m ú l t i p l e , en tres puntos concretos: la salud, la infancia y e l 
empleo. Es conveniente resaltar que los ins t rumentos utilizados en la U E 
n o son exactamente los mismos en cada u n o de los sectores. A d e m á s , as í 
como las modalidades de a p l i c a c i ó n de l m é t o d o abierto de c o o r d i n a c i ó n 
v a r í a n en la U E s e g ú n se trate de pensiones, salud, pobreza o empleo (Po-
chet, 2002), las modalidades de la U n i ó n Social en C a n a d á t a m b i é n v a r í a n 
de acuerdo con las diferentes ramas de actividad. 

T E N D E N C I A S E N L A A D M I N I S T R A C I Ó N P Ú B L I C A 

Entre las referencias que se d i f u n d e n y que insp i ran la r e o r g a n i z a c i ó n y el 
d i s e ñ o de las po l í t i cas de p r o t e c c i ó n social, la N G P es fundamenta l . Sin em
bargo, tal y como lo demuestran Guy Peters y J o h n Pierre (1998), existen 
algunas simil i tudes importantes entre la idea de la N G P y la de gobernabi l i 
dad. Los defensores de esta ú l t i m a a f i rman que son las redes, y n o las orga
nizaciones formales, las que dan f o r m a a las po l í t i ca s . Las "terceras partes" 
(third parties), ya sean organizaciones sin fines de luc ro o empresas priva
das, son consideradas como socios en la p o l í t i c a social. Hasta cierto p u n t o , 
puesto que el sector pr ivado asume una responsabil idad m á s impor t an te 
en la e l a b o r a c i ó n y a p l i c a c i ó n de d icha po l í t i ca , es posible af i rmar que el lo 
imp l i ca u n re t i ro de l Estado (Rhodes, 1994). Sin embargo, és te t iene tam
b i é n nuevos recursos a su d i s p o s i c i ó n . M á s que en su poder para decidir , su 
fuerza reside en su capacidad para i n f l u i r (Peters y Pierre, 1998: 226) . Así , 
su capacidad para def in i r problemas y pensar soluciones (to puzzle through, 
r e tomando la e x p r e s i ó n de H u g h H e c l o ) , para negociar con diversos socios 
y ejercer u n l iderazgo, son fundamentales en l o concerniente a la elabora
c i ó n de po l í t i c a s p ú b l i c a s . E n fin, los modelos de la nueva gobernabi l idad 
s e ñ a l a n t a m b i é n la necesidad de r e c u r r i r a u n a gran variedad de ins t ru
mentos p o l í t i c o s . 

L a N G P adiciona elementos al m o d e l o de gobernabi l idad . Ent re otros, 
se pone el acento en el c o n t r o l de los output y n o de los input, así como en 
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la competencia ( lo cual hace necesaria la u t i l i z a c i ó n de benchmarks). E n 
cuanto al mode lo de la gobernabi l idad, la NGP t iende a ser m á s e s c é p t i c a 
respecto de l r o l de l Estado. A pesar de el lo, las dos tendencias hacen h i n 
c a p i é en el l iderazgo (y n o en la au tor idad f o r m a l ) . A d e m á s , ambas ali
mentan las t e o r í a s de la democracia, s e g ú n las cuales: 1) la l eg i t imidad 
tiene precedencia sobre los derechos formales y 2) las relaciones hor izon
tales son m á s valorizadas que las relaciones j e r á r q u i c a s . 

Evidentemente, el énfasis puesto en las ideas de d e s c e n t r a l i z a c i ó n y de 
red no impl ica , como ya lo hemos mencionado, que los gobiernos centra
les p ie rdan todo poder de inf luencia sobre las acciones de los otros niveles 
de gobie rno o que u n m o v i m i e n t o de " r e c e n t r a l i z a c i ó n " n o pueda hacerlo. 
La NGP y los nuevos modelos de gobernabi l idad dependen en general de l 
establecimiento de normas, objetivos y metas exp l í c i t a s , as í como de la eva
l u a c i ó n de l r e n d i m i e n t o y de los resultados de las po l í t i ca s p ú b l i c a s . La i m 
portancia de la e v a l u a c i ó n de l r end imien to y de los indicadores que lo 
pe rmi t en son claros ejemplos de esta s i t u a c i ó n . De hecho, los indicadores, 
que acarrean una mayor d e s c e n t r a l i z a c i ó n , pueden convertirse s i m u l t á n e a 
mente en u n ins t rumento de con t ro l de las pol í t icas púb l i ca s en manos de las 

•* ; autoridades centrales (Cá r t e r , 1989). Por consiguiente, la u t i l i zac ión de este 
t ipo de instrumentos amerita u n análisis detallado, part icularmente en aque
llos sistemas po l í t i co s en donde se busca aliar e l federalismo con la admi
n i s t r a c i ó n p ú b l i c a "moderna". 

L a UE y C a n a d á adopta ron algunos de los p r inc ip ios an ter iormente ex
puestos al m o m e n t o de revisar sus r e g í m e n e s de p r o t e c c i ó n social. Sin em
bargo, puesto que no se d e b í a respetar el " p r i n c i p i o federal", la e j e c u c i ó n 
fue m u c h o m á s simple en Europa (la UE no es u n sistema federal y n o tiene 
C o n s t i t u c i ó n ) . 

Por e jemplo, el " L i b r o blanco" sobre la gobernab i l idad europea indica 
en su t í t u l o (y en su con ten ido) que la UE se adhiere a varias de esas nocio
nes. Sus autores a f i rman que el l i b r o b r i n d a argumentos para la renova
c ión de algo que ya exis t ía , el método comunitario. Las mejoras s e r í a n 
posibles "siguiendo una perspectiva que parte de la base y n o de la cumbre 
y comple tando los elementos de esas po l í t i cas p o r m e d i o de instrumentos 
no legislativos" (COM, 2001: 4 ) . Los autores concluyen c o n su p rop ia vis ión 
del protofederal ismo: "El ' L i b r o b lanco ' d e m o s t r ó [ . . . ] una U n i ó n basada 
en la gobernab i l idad en m ú l t i p l e s niveles", en la cual "el verdadero reto es 
el establecimiento de reglas claras para e l ejercicio compar t i do - y no sepa
r a d o - de las competencias" (COM, 2001: 40) . 

E n el m i sm o o r d e n de ideas, el m é t o d o abierto de c o o r d i n a c i ó n (MOC, 
en f r ancés ) imp l i ca una serie de nuevas acciones coordinadas en materia 
de p r o t e c c i ó n social ( u n campo que es competencia de los estados miem-
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bros) y una visión de la fo rma de adherirse a la gobernabi l idad en m ú l t i p l e s 
niveles. E n materia de pobreza y de e x c l u s i ó n social, algunas l í nea s d i rec t r i 
ces fueron agregadas durante el Consejo Europeo ( C E ) de Niza. A d e m á s , el 
M O C exige planes de a c c i ó n nacionales, los cuales fueron sometidos a discu
s ión p o r pr imera vez en j u n i o de 2001. Así, algunos indicadores fue ron 
adoptados por el CE de Laeken en d ic iembre 2001. Es impor tan te resaltar 
que n i n g u n o de los dos procesos puede apoyarse en los a r t í cu los de l trata
do que define los procedimientos a seguir. Su estatus ha sido afectado y 
". . .sólo una a c c i ó n consensual p e r m i t i r í a avanzar en esos campos, de a h í la 
impor tanc ia de las declaraciones sucesivas de los CE" (Pochet, 2002: 6 ) . 

Se puede así constatar en esos dos ejemplos la u t i l i zac ión de ins t ru
mentos e s t á n d a r de gobernabi l idad: el l iderazgo (la i n v e n c i ó n de u n nue
vo m é t o d o , la c r e a c i ó n de indicadores y de procedimientos de e v a l u a c i ó n ) , 
la n e g o c i a c i ó n (mediante el C E ) , así como el recurso al benckmarking y el 
acento puesto en los outputs. C o n el M O C , las instituciones europeas se ase
g u r a r o n una cierta inf luencia , que p o d r í a incluso permit i r les dec id i r con 
respecto a la o r i e n t a c i ó n de los cambios y de los ajustes en campos esencia
les de la p r o t e c c i ó n social, al t i empo que varios estados miembros transfor
m a r o n sus r e g í m e n e s de Estado benefactor (Ferrara y Rhodes, 2000). 

Dada la relativa faci l idad con que la U E a d o p t ó las nuevas formas de 
gobernabi l idad , es posible preguntarse si el gobierno central canadiense 
e x p e r i m e n t ó el mismo é x i t o en cuanto a su objetivo de asumir u n r o l acti
vo en el campo. 

E L " A L E J A M I E N T O " D E L G O B I E R N O F E D E R A L Y E L D E S M O R O N A M I E N T O 

D E L A A U T O R I D A D E N T R E 1970 Y 1998 

L a g l o b a l i z a c i ó n representa u n desa f ío impor t an t e para el gob ie rno fede
ra l , sobre todo en el contex to de su estrategia de p r o m o c i ó n de l l i b re co
merc io en las A m é r i c a s ( in i c i ando en A m é r i c a de l N o r t e ) . E l gob ie rno 
canadiense busca, sin embargo, p o r m e d i o de sus po l í t i cas p ú b l i c a s , con
trarrestar las tendencias hacia la f r a g m e n t a c i ó n inducidas p o r el funciona
m i e n t o de l l ib re mercado. E l d e s a f í o es de c o n s i d e r a c i ó n ya que el l ib re 
comerc io f avo rec ió una mayor r e g i o n a l i z a c i ó n de la e c o n o m í a canadiense 
y r e f o r z ó las relaciones norte-sur. H o y en d í a , las provincias t i enen mayor 
contacto con sus respectivos vecinos estadounidenses que con las otras 
provincias canadienses ( M c B r i d e y Shields, 1997). E n este contexto , las i n 
tervenciones federales fue ron capaces de contrarrestar las acciones pro
vinciales aun cuando resul taron insuficientes para establecer u n c o n t r o l 
central izado de la e c o n o m í a (Haddow, 1998; Lazar, 1998). 
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E n suma, la lectura de la c o a c c i ó n de la g l o b a l i z a c i ó n efectuada po r el 
gobierno federal tuvo el efecto p a r a d ó j i c o de aumentar la f r a g m e n t a c i ó n 
de l espacio e c o n ó m i c o canadiense y de suscitar, s i m u l t á n e a m e n t e , una se
rie de po l í t i cas federales tendientes a asegurar el r o l de l p r i m e r o en la i n 
t e g r a c i ó n de d i cho espacio. L a respuesta po l í t i c a de las provincias ha sido, 
hasta el m o m e n t o , la resistencia. E n el transcurso de los ú l t i m o s a ñ o s , el 
gobierno federal ha redoblado los esfuerzos p o r c o n t r i b u i r a una cierta i n 
t e g r a c i ó n de l pa í s mediante las pol í t icas sociales. Sin embargo, esta vo lun tad 
n o se ha desarrollado sin contradicciones y no ha posibi l i tado el estableci
mien to de acciones lineales. 

Se debe reconocer que el proceso de d e s c e n t r a l i z a c i ó n no fue ú n i c a 
mente el resultado del espacio e c o n ó m i c o nor teamer icano. Este proceso 
t a m b i é n es una consecuencia de decisiones federales (influenciadas po r el 
neol iberal ismo) en cuanto al papel de l Estado (Savoie, 1999). Las relacio
nes intergubernamentales fue ron durante m u c h o t i empo n e u r á l g i c a s en la 
f o r m u l a c i ó n e i m p l a n t a c i ó n de la po l í t i c a social canadiense. La impor t an 
cia del gob ie rno federal en el financiamiento de los programas sociales en 
C a n a d á , luego de la finalización de la Segunda Guer ra M u n d i a l , incluso 
en campos que constitucionalmente son de competencia provincial , fue dis
m i n u i d a paula t inamente entre 1977 y 1990, p roduc to de los intentos gu
bernamentales p o r con t ro la r y e l iminar el déf ic i t fiscal. Así, las dos ú l t i m a s 
d é c a d a s de l siglo X X estuvieron marcadas p o r u n largo proceso de e r o s i ó n 
de la au to r idad m o r a l de l gob ie rno federal. 

E n 1977, este ú l t i m o b u s c ó , p o r med io de l acuerdo sobre el financia
m i e n t o de los programas establecidos (FPÉ, en f r a n c é s ) , alejarse de los pro
cesos de t o m a de d e c i s i ó n provinciales, p o n i e n d o fin a los programas de 
gasto compar t i do en los campos de la salud y de la e d u c a c i ó n postsecun-
daria. E n su lugar fue instaurada u n a transferencia g loba l valorada en fun
c i ó n de la i n f l a c i ó n y de l c rec imien to de la p o b l a c i ó n . Este alejamiento de l 
gob ie rno federal tuvo u n precio: la d i s m i n u c i ó n de la impor tanc ia , para 
las provincias , de pa r t i c ipa r en los mecanismos de r e n d i c i ó n de cuentas 
y una mayor flexibilidad, en el á m b i t o prov inc ia l , en cuanto a la fijación 
de l m o n t o de las transferencias asignado a la e d u c a c i ó n postsecundaria y 
a la salud. 

Paralelamente, la c o n t r i b u c i ó n federal al o t ro p rog rama mayor de gas
tos compart idos , el r é g i m e n de asistencia p ú b l i c a de C a n a d á ( r e p a r t i c i ó n 
de los costos de la asistencia social p rov inc ia l ) , fue abo l ido en el presu
puesto de 1995. Ese a ñ o , el gob ie rno f u s i o n ó las dos f ó r m u l a s de transfe
rencia para crear una sola, global , la transferencia canadiense en mater ia 
de salud y de programas sociales (TCSPS), de menos de 33% para los cuatro 
p r imeros a ñ o s , c o n respecto a los montos anteriores. Así , la TCSPS repre-
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s e n t ó una c o m p r e s i ó n presupuestaria p o r medio de la cual el gob ie rno fe
deral t ransf i r ió su déf ic i t a las provincias a cambio de una mayor f l ex ib i l i 
dad en la fo rma de ut i l izar los fondos. Las provincias se v ie ron forzadas a 
l im i t a r los gastos en salud, e d u c a c i ó n y asistencia social, es decir, en sus 
campos de competencia. E l gobie rno federal impuso a las provincias una 
po l í t i c a de r e s t r i c c i ó n presupuestaria radical , de fo rma uni la tera l , provo
cando as í cambios impor tantes en su compor tamien to (Boismenu y Jen-
son, 1997). 

Sin embargo, la au to r idad m o r a l de l gobierno federal para p r o m u l g a r 
reglas en esos campos h a b í a comenzado a debilitarse m u c h o antes de 
1995. E n tal sentido, e l presupuesto de ese a ñ o no hizo m á s que reforzar 
una tendencia observada de t i empo a t rás . L a p é r d i d a de l eg i t im idad de l 
gobierno federal, en lo referente a las condiciones de u t i l i z ac ión de las 
transferencias, es el resultado de la impor tan te r e d u c c i ó n de las transfe
rencias fiscales. Por e jemplo, las transferencias federales para la salud, la 
e d u c a c i ó n postsecundaria y la asistencia social pasaron de u n nivel equiva
lente a alrededor de 23% de los gastos en 1984-19585 a 19% en 1989-1990 
y a 1 1 % en 1998-1999 (Quebec, 2001a). A dichas cifras podemos agregar 
o t ro 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 m á x i m o de 26.7% en 1983-1984. E n otras palabras, las trans
ferencias federales regresaron a su nivel de la d é c a d a de los sesenta, per io
do durante el cual los programas r e c i é n concebidos entraban en su fase de 
i m p l a n t a c i ó n (Quebec, 2001b) . Esta tendencia se ref lejó t a m b i é n en los i n 
gresos provinciales: la parte de transferencias federales, inc luyendo la "pe-
r e c u a c i ó n " , p a s ó de cerca de 25% a inicios de los a ñ o s ochenta a a l rededor 
de 15% hoy en d í a (Quebec, 2001a). Paralelamente, entre 1991-1992 y 
1998-1999, el gobierno federal l o g r ó transformar u n déf ic i t de 38 600 m i l l o 
nes de d ó l a r e s canadienses en u n s u p e r á v i t de 5 300 mil lones . Para muchos, 
esto significa que el gob ie rno federal se d e s p o j ó de sus responsabilidades 
financieras, pasando la factura a las provincias. 

E n esa coyuntura , y en r e a c c i ó n a la TCSPS, e m e r g i ó la d i s c u s i ó n res
pecto de la U n i ó n Social. D i c h o debate d e s e m b o c ó , luego de varios a ñ o s , 
en u n compromiso general firmado en 1999. Dos razones impu l sa ron a los 
actores impl icados en la gobernab i l idad en m ú l t i p l e s niveles a re fo rmula r 
sus expectativas. 

La p r i m e r a r a z ó n v ino de las provincias, que respondie ron al unilate-
ralismo del gob ie rno federal negando toda la l eg i t imidad que és te p o d í a 
tener en el campo de la p r o t e c c i ó n social. Más allá de la r e a c c i ó n del gobier
no de Quebec, que se apoyaba en el respeto al p r inc ip io federal, el gobierno 
de la provinc ia de O n t a r i o d i o a conocer, en 1996, una p r o p o s i c i ó n que 
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preconizaba la toma de c o n t r o l casi total de las provincias en lo referente a 
la e l a b o r a c i ó n de programas sociales y de normas de con t ro l compart idas 
(Boismenu y Jenson, 1997). Para las provincias que adopta ron esa posi
c i ó n , como Quebec, esta fo rma de u n i ó n social p a r e c í a ofrecer la opo r tu 
n i d a d de mantener el gobierno federal lejos de l campo de la p r o t e c c i ó n 
social, campo que no só lo es e s t r a t é g i c o , sino que a d e m á s es consti tucio-
nalmente de su competencia. 

L a segunda r e a c c i ó n v ino de l gobierno federal, que c o m p r e n d i ó r áp i 
damente que tal vez h a b í a "given away the store \ A l reduci r las transferen
cias en magnitudes tan impor tantes y al l iberar a las provincias de toda 
fiscalización de los gastos, el gob ie rno federal a b a n d o n ó el p r i nc ipa l ins
t rumen to que h a b í a u t i l izado durante la segunda m i t a d de l siglo X X para 
inf luenciar en la a c c i ó n de estas ú l t i m a s (la a u d i t o r í a de los gastos). D e l 
mismo m o d o , la au to r idad mora l , derivada del hecho de ser una fuente i m 
portante de financiamiento, sufr ió t a m b i é n u n considerable deb i l i t amien
to. U n a vez con t ro lado el défici t , el gob ie rno se m o s t r ó dispuesto a inver t i r 
de nuevo, pero ahora con una mayor cant idad de instrumentos. E l com
promiso marco de la U n i ó n Social se c o n v i r t i ó as í en u n m e d i o para reafir
mar el r o l de gob ie rno federal, aun cuando fuese con u n nuevo mode lo de 
g e s t i ó n en el campo social. Sin embargo, tal y como lo explicaremos m á s 
adelante, este acuerdo n o es m á s que u n o de los tantos ins t rumentos de la 
gobernabi l idad en m ú l t i p l e s niveles. E l gobie rno canadiense i m p l e m e n t o 
a d e m á s o t ra serie de acciones unilaterales. 

L A B Ú S Q U E D A D E N U E V O S I N S T R U M E N T O S PARA R E A F I R M A R S U 

I N F L U E N C I A : U N A N U E V A E R A D E G O B E R N A B I L I D A D E N M Ú L T I P L E S N I V E L E S 

El acuerdo sobre la U n i ó n Social de 1999 es tá impregnado de pr inc ip ios 
de l mode lo de la gobernab i l idad y de l lenguaje de la N G P . Se trata de una 
d e c l a r a c i ó n p o r m e d i o de la cual el gob ie rno federal, las provincias y los te
r r i tor ios a f i rman querer trabajar como socios para el c o m ú n de los cana
dienses, d á n d o l e p r i o r i d a d a la p l a n i f i c a c i ó n concertada, a la c o o p e r a c i ó n 
y a las consultas r e c í p r o c a s y con los ciudadanos. La n o c i ó n de competen
cias compartidas, menc ionada al i n i c io , desaparece para dar paso a una v i 
s ión basada en la in te rdependenc ia func iona l y el trabajo en asociación. 
S e g ú n el compromiso , cuando el gob ie rno federal u t i l iza su poder de gas
to, debe proceder en f o r m a "respetuosa" frente a los gobiernos provincia
les y terr i toriales, s iguiendo u n enfoque cooperat ivo que tome en cuenta 
las pr ior idades de los ú l t i m o s . Ent re otros, el gob ie rno federal t e n d r á que 
consultar a las provincias y a los ter r i tor ios al menos u n a ñ o antes de m o d i -
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ficar de fo rma impor t an te el f inanciamiento de las transferencias sociales. 
E l gobierno no p o d r á crear nuevas iniciativas sin el consent imiento de la 
m a y o r í a . Finalmente , se debe def in i r u n acuerdo para crear p roced imien
tos de r e s o l u c i ó n de diferendos. 

El acuerdo promete t a m b i é n aumentar la impu tab i l i dad de los gobier
nos. Por ello, se menc iona la posibi l idad de establecer criterios e indicadores 
para med i r el r end imien to de los programas. Sin embargo, definit ivamente 
son los ciudadanos los interpelados por el acuerdo. U n a mejor r e p a r t i c i ó n 
de la i n f o r m a c i ó n y una mayor transparencia d e b e r í a n con t r ibu i r a una 
buena gobernabi l idad. De hecho, todos los gobiernos e s t á n invitados a favo
recer la p a r t i c i p a c i ó n de "terceras partes" en las redes po l í t i cas ( a r t í cu lo 3 ) . 1 

A pesar de la a t e n c i ó n b r indada al acuerdo marco, es impor t an te reco
nocer que és te n o abarca la g lobal idad de la estrategia de l gobierno fede
ra l para inf luenciar las acciones provinciales en el campo de la p r o t e c c i ó n 
social. M á s al lá de l acuerdo marco, es posible ident i f icar dos tendencias. 
Por u n lado, e l gob ie rno federal busca re tomar u n derecho de voz para po
der inf luenciar los programas p o r med io de una " r e i n v e r s i ó n de fondos". 
A l anunciar la c o n c e s i ó n de sumas de d inero en ciertos campos, el gobierno 
federal busca inf luenciar los gastos de las provincias. E n real idad, al gobier
no central le falta capacidad para exigir informes detallados de la fo rma en 
que las transferencias federales son gastadas. Por el lo, trata de servirse de 
las exigencias de i m p u t a b i l i d a d frente a la p o b l a c i ó n para in tentar doble
gar la p o s i c i ó n de las provincias. Si éstas no aumentan, p o r ejemplo, los gas
tos en campos como la salud o la p e q u e ñ a infancia, el gob ie rno federal no 
puede hacer m á s que invi tar 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 pr iv i 
legian así los programas unilaterales de gran no to r i edad (como las Becas 
del M i l e n i o o el subsidio nacional para los n i ñ o s , PNE en f r a n c é s ) , que debe
r í a n pe rmi t i r la i den t i f i c ac ión de las "mejores p r ác t i c a s " y las "ideas que fun
cionan". De esa forma, se busca mantener el con t ro l de las reformas a las 
que s e r á n sometidos los programas provinciales (Hobson y St-Hilaire, 2000). 

Esto es l o que se puede observar en la actual idad en tres sectores par t i 
cularmente impor tan tes para toda po l í t i c a social: la salud, la p e q u e ñ a i n -

1 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
cepción de Quebec (Noel, 2000); otros estimaron que el acuerdo es un testimonio de la adop
ción gradual de la perspectiva de colaboración y de relaciones intergubernamentales, menos 
jerárquicas que antes (Lazar, 2000; Dion, 1999; Battle, 2001). 
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fancia y la f o r m a c i ó n de la m a n o de obra. U n vistazo general a estos tres 
campos de i n t e r v e n c i ó n p e r m i t i r á comprende r c ó m o el gobierno federal 
ha ut i l izado los diferentes ins t rumentos a su d i s p o s i c i ó n para procurarse 
u n mayor liderazgo en mater ia de po l í t i cas sociales. Las relaciones in te rgu
bernamentales c o n t e m p o r á n e a s , que parecen fo rmar parte de la exper i 
m e n t a c i ó n y de la i nce r t i dumbre , log ran i m p o n e r una nueva d i n á m i c a de 
g e s t i ó n p ú b l i c a y u n m é t o d o de c o o p e r a c i ó n . 

EL SISTEMA DE SALUD 

E n mater ia de salud, el fmanc iamien to y la l eg i t im idad de las normas fede
rales f o r m a r o n parte de los temas de d i s c u s i ó n dominantes durante las d é 
cadas de los ochenta y noventa. L a ley canadiense sobre la salud de 1984 
ident i f ica los pr inc ip ios que los sistemas de salud provinciales deben respe
tar para evitar las penalidades financieras. Reserva u n lugar impor t an te al 
gob ie rno federal en este campo y, m á s impor t an te a ú n , en la p e r c e p c i ó n 
que los canadienses t i enen de l sistema de salud. E n el m o m e n t o de elabo
r a c i ó n de la ley, la idea de que el gob ie rno federal d e b í a tener u n r o l i m 
por tan te gozaba de gran l eg i t imidad . A mediados de los a ñ o s setenta, las 
transferencias federales e q u i v a l í a n a cerca de 40% de los gastos provincia
les en salud. A mediados de los noventa, sin embargo, los recursos prove
nientes de l gobierno centra l representaban solamente u n tercio de los 
gastos provinciales. A d e m á s , el presupuesto de 1995 redujo a ú n m á s la con
t r i b u c i ó n federal. Así , en 1999 el fmanc iamien to per c á p i t a era menor , en 
t é r m i n o s reales, que el de 1994 ( C a n a d á , M i n i s t è r e des Finances, 1999). De 
hecho, en el a ñ o 2000 se e s t i m ó que la c o n t r i b u c i ó n federal a los gastos 
provinciales en materia de salud no era de m á s de 13%, porcentaje que con
trasta con el de 18 de 1994-1995. H a b r á que recordar que d icha part icipa
c i ó n era de m á s de l doble 20 a ñ o s antes (Western Finance Ministers, 2000). 

U n desa f ío se dibujaba en el hor izonte . Deb ido a la a m p l i t u d de las 
restricciones de las transferencias en mater ia de salud, la l eg i t imidad de l 
gob ie rno federal para aplicar la respectiva ley c o m e n z ó a verse amenazada. 
E n el campo p o l í t i c o , d icha l e g i t i m i d a d se c o n v i r t i ó en u n impor t an te mo
tivo de conflictos in tergubernamentales y, eventualmente, de innovaciones 
para la estrategia de l gob ie rno federal , que s e g u í a con su idea de reaf i rmar 
su inf luencia . 

L a p r i m e r a r e a c c i ó n de las provincias fue s implemente la de solicitar 
m á s recursos para la salud. Es as í como és ta se c o n v i r t i ó en el tema m á s i m 
por tante de la agenda gubernamenta l durante los a ñ o s noventa (y lo sigue 
siendo hoy en d í a ) . Sin embargo , las acciones provinciales n o se l i m i t a r o n 
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a este aspecto. Por el cont rar io , las provincias desarrol laron r á p i d a m e n t e 
estrategias propias para acentuar su r o l en la e l a b o r a c i ó n de las normas y 
de los pr inc ip ios relativos al sistema de salud. 

Las acciones m á s simples se const i tuyeron en desaf íos . Por ejemplo, se 
invi tó al sector pr ivado a d e s e m p e ñ a r u n r o l m á s destacado en la presta
c i ó n de servicios sin respetar necesariamente lo establecido por la ley que 
protege el c a r á c t e r p ú b l i c o de las prestaciones y su universalidad. A d e m á s , 
las provincias sol ic i taron el reconoc imien to de l c a r á c t e r in te rgubernamen
tal del sistema, buscando s i m u l t á n e a m e n t e el establecimiento de u n meca
nismo de r e s o l u c i ó n de diferendos. Ya en 1995, las provincias canadienses 
reivindicaban la c r e a c i ó n de una estructura federal-provincial para inter
pretar la ley canadiense sobre la salud y para solucionar los desacuerdos 
emanados de su i n t e r p r e t a c i ó n (Minis te r ia l C o u n c i l o n Social Policy Re-
f o r m and Renewal, 1995). 

Esta sol ic i tud, as í como la del aumento en el financiamiento, se inscri
b í a en u n nuevo m o d e l o de gobernabi l idad y de NGP. E n 1997, las p rov in
cias presionaban para lograr el establecimiento de u n nuevo compromiso que 
p e r m i t i r í a al gob ie rno federal c o n t r i b u i r con transferencias monetarias 
adecuadas, previsibles y estables, para mantener en u n nivel aceptable el 
sistema de salud. Por su parte, las provincias p o n d r í a n en c o m ú n sus recur
sos para que el sistema conservara u n cier to grado de compa t ib i l idad a lo 
largo de l pa í s , de acuerdo con los pr inc ip ios de la ley federal . De manera 
general, es posible af i rmar que la vo lun tad de las provincias para dotarse 
de mecanismos de p r o t e c c i ó n cont ra los cambios unilaterales de las trans
ferencias federales p r o v o c ó u n proceso que d e s e m b o c ó en el acuerdo mar
co sobre la U n i ó n Social. Es impor t an te s e ñ a l a r que, en el m o m e n t o de la 
firma, los conflictos con respecto al financiamiento de l sistema de salud no 
estaban t o d a v í a solucionados. E n efecto, aun cuando la salud formaba par
te del acuerdo, 18 meses adicionales fue ron necesarios para llegar a u n 
acuerdo entre el gob ie rno federal, los provinciales y terri toriales. A d e m á s , 
no es sino hasta la pr imavera de l 2002 cuando los gobiernos l legaron a u n 
acuerdo sobre u n mecanismo de r e s o l u c i ó n de diferendos. 

Sin embargo, en el contexto de l compromiso de l 4 de febrero de 1999, 
entre los p r imeros minis t ros provinciales, para apoyar el p rograma actual 
de seguro social y para consagrar los aumentos de la TCSPS a los servicios de 
salud, el gob ie rno federal a c e p t ó aumentar las transferencias en efectivo 
de 11500 mi l lones durante los a ñ o s 1999-2000 a 2003-2004 ( C a n a d á , M i 
n i s t è r e des Finances, 1999) . 2 Esta r e i n v e r s i ó n n o es t á supeditada a la rend i -

2 Esta reinversión no fue suficiente para que las transferencias regresaran al nivel ante
rior a la creación de la TCSPS, aun sin tomar en cuenta la inflación y el aumento de la pobla-
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c i ó n de cuentas por parte de los gobiernos provinciales. De hecho, este ca
so se cita como ejemplo de flexibilidad de parte de l gobierno federal 
(Hobson y St-Hilaire, 2000). E n vez de restablecer la vigi lancia federal, op
c i ó n impos ib le a causa de la TCSPS, sin i m p o r t a r el n ivel de transferencias, 
los gobiernos se pusieron de acuerdo en el marco de d i cho compromiso 
para di r igi rse hacia una serie de nuevas p r á c t i c a s . 

E n septiembre de 2000, el gob ie rno federal y las provincias l l egaron a 
u n acuerdo sobre salud que impl icaba u n a transferencia de 21 200 m i l l o 
nes en u n lapso de cinco a ñ o s . L a mayor parte de ese d ine ro (18900 m i 
l lones) es destinado a las transferencias en efectivo (Canada, M i n i s t è r e des 
Finances, 2000b; A n n u a l Premiers ' C o n f é r e n c e , 2001). Este acuerdo viene 
a c o m p a ñ a d o de u n documento federal-provincial que p ropone p r inc ip ios 
de base, u n a visión general y u n p l an de a c c i ó n en mater ia de salud. Así , 
las nociones de gobernabi l idad y de nueva g e s t i ó n e s t á n hoy en d í a a ú n 
m á s presentes. 

E s p e c í f i c a m e n t e , el documen to cont iene una d e c l a r a c i ó n de p r i n c i 
pios, a f i rma que los gobiernos provinciales y terr i toriales son responsables 
de de te rmina r la naturaleza de esos p r inc ip ios y aboga p o r la i n n o v a c i ó n , 
la c i r c u l a c i ó n de la i n f o r m a c i ó n y la e l a b o r a c i ó n constante de informes. E l 
m o n t o de l financiamiento federal d i r i g i d o a los diversos gobiernos n o de
p e n d e r á de la c o n s e c u c i ó n de u n n ive l e spec í f i co de r end imien to . Sin em
bargo, las provincias y los t e r r i to r ios deben entregar r egu la rmen te 
"informes sobre el r end imien to de l sistema de salud y sobre los progresos 
realizados para alcanzar los objetivos mencionados anter iormente" . Ade
m á s deben colaborar en la e l a b o r a c i ó n de u n sistema de e v a l u a c i ó n que 
cuente c o n "indicadores comparables y mu tuamen te aceptados". E n fin, y 
esto es extremadamente impor t an te , el acuerdo viene a c o m p a ñ a d o de u n 
marco general de i m p u t a b i l i d a d que m e n c i o n a la impor t anc ia de "relacio
nes p ú b l i c a s claras, validadas p o r u n a tercera parte independien te , [ que ] 
m e j o r a r á n e l r end imien to de los servicios de salud y d e s e m p e ñ a r á n u n r o l 
i m p o r t a n t e en la c o n f o r m a c i ó n de la v i s ión y de las pr ior idades descritas 
an ter iormente" . E l documen to especifica que "el objetivo de las medidas 
de r e n d i m i e n t o es obl igar a los gobiernos a r e n d i r cuentas de sus activida
des a sus respectivos p ú b l i c o s y n o a rendirse cuentas entre ellos". U n a vez 
m á s , es posible ver la impor t anc i a de las relaciones entre el Estado y los 
ciudadanos, en c o n t r a p o s i c i ó n al p r i n c i p i o federal . 

E l acuerdo firmado en sept iembre de 2000 n o constituye la ú n i c a i n 
t e r v e n c i ó n reciente de l gob ie rno federal en el campo de la salud. E l go-

ción (Canada, Department of Finance, 1998, 1999; Canada, Ministère des Finances, 2000a). 
De ahí la continuación de la lucha intergubernamental. 
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b ie rno federal b u s c ó en especial mantener su r o l de l í d e r p o r med io de la 
u t i l i z a c i ó n de su capacidad para desarrollar y apoyar la inves t igac ión cien
tífica. Paralelamente a los acuerdos que p e r m i t e n , en el mejor de los casos, 
mantener el sistema actual, nuevos campos de a c c i ó n fue ron identificados 
y util izados. Así, a d e m á s de las transferencias a las provincias, el presupues
to de 1999 contiene una r e i n v e r s i ó n de 1 400 mi l lones de d ó l a r e s en tres 
a ñ o s , d iv id ida en cuatro tipos de i n t e r v e n c i ó n . Las dos primeras p o n e n el 
acento en el l iderazgo del gobierno federal. E n efecto, se impulsa el desa
r r o l l o de u n sistema de i n f o r m a c i ó n sobre la salud (a t ravés del pa í s ) y de 
v a l o r i z a c i ó n de infraestructuras de i n v e s t i g a c i ó n e i n n o v a c i ó n en el campo. 
Las otras dos á r e a s representan acciones para consolidar las competencias 
federales. Dichas acciones son el me joramien to de los servicios de salud de 
las "Primeras naciones" y la p r e v e n c i ó n en mater ia de salud ( C a n a d á , M i 
n i s t è r e des Finances, 1999) . 3 

E n lo que respecta al conoc imien to , el gob ie rno federal se presenta 
c o m o u n a en t idad m á s capaz para t ransformar e l sistema de salud. De he
cho, el gobierno central a n u n c i ó un i la te ra lmente u n nuevo programa de 
240 mi l lones de d ó l a r e s para financiar alianzas de c o o p e r a c i ó n con grupos 
que r e ú n e n enfermeras, m é d i c o s y otros profesionales de l campo. C o n ello 
se pre tende impulsar la i n t e g r a c i ó n de las medidas de cuidados de p r imera 
l í n e a . U n a vez m á s , estamos en presencia de u n a p e q u e ñ a cant idad de d i 
ne ro que, sin embargo, pe rmi te al gob ie rno federal posicionarse como u n 
actor impor t an te en mater ia de conoc imien to y de r e c o n f i g u r a c i ó n de l sis
tema. Por o t ro lado, el gobierno c r e ó la C o m i s i ó n Romanow, cuyo manda
to fue elaborar u n estudio sobre las perspectivas de t r a n s f o r m a c i ó n de l 
sistema de salud. Estas actividades p e r m i t i r á n al gob ie rno federal crear y 
mantener u n conoc imien to significativo en mater ia de salud. 

E l f u tu ro d i r á si el gobierno federal o b t e n d r á éx i to s en sus intentos 
p o r t ransformar su r o l , basado en una au to r idad m o r a l confer ida po r su 
c o n t r i b u c i ó n financiera, en o t ro de l iderazgo en inves t i gac ión , en transfor
m a c i ó n de sistemas, etc. Por el m o m e n t o , las provincias permanecen es-
c é p t i c a s y ext remadamente hostiles a estos esfuerzos (que pertenecen a u n 
campo const i tucionalmente p rov inc ia l ) , a rgumentando que se deben vigi
lar las inst i tuciones de "buena gobernab i l idad" (Western Premiers ' C o n f é 
rence, 2001) . E l benchmarking, los indicadores comunes y el in tercambio de 

3 Esta reinversión federal no eliminó 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 asociación fiscal que to
maría en cuenta el impacto de los cambios tecnológicos y demográficos sobre los costos del 
sistema (Western Finance Ministers, 1999). 
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i n f o r m a c i ó n constituyen p rác t i cas que se consol idaron lentamente en el 
sector de la salud, en u n m o m e n t o en el que las provincias luchaban sim
p lemente p o r mantener el nivel y la oferta de servicios. 

P O L Í T I C A S PARA L A I N F A N C I A Y L A P E Q U E Ñ A I N F A N C I A 

Las p o l í t i c a s p ú b l i c a s dirigidas a la infancia const i tuyen u n sector relativa
mente "desocupado", ya que la c o n s i d e r a c i ó n de esta ú l t i m a como objeto 
de i n t e r v e n c i ó n e spec í f i co es bastante reciente. E n el pasado, las interven
ciones m á s frecuentes en el sector se d i r i g í a n hacia "la famil ia" o a la si
t u a c i ó n de los padres. Las po l í t i ca s para la infancia y la p e q u e ñ a infancia 
son u n campo que l l a m ó la a t e n c i ó n de la U E , al menos en lo referente a la 
l ucha con t ra la pobreza o a la i n s e r c i ó n de los padres en el mercado labo
ra l . Son t a m b i é n u n marco en el cual los mecanismos de nueva goberna
b i l i d a d fue ron in t roduc idos , si b i e n hasta c ier to p u n t o . 

Es impor t an te recordar que las asignaciones familiares, elemento clave 
de l sistema de p r o t e c c i ó n social canadiense, fue ron las primeras prestacio
nes para la famil ia ofrecidas po r el gob ie rno federal en el per iodo poste
r i o r a la Segunda Guerra M u n d i a l . Producto de l neol iberal ismo, el c á l cu lo 
de l m o n t o de dichos subsidios fue parcia lmente separado de la in f l ac ión 
en 1985 (se ajustaba al m o n t o de la i n f l a c ión menos 3%) (Battle, 1999). 
A d e m á s , en 1989 estas asignaciones fue ron retiradas a aquellas familias 
que d i s p o n í a n de ingresos elevados. E n 1993 los conservadores pusieron 
fo rma lmen te fin a la universalidad de los subsidios familiares, in t roduc ien
d o u n c r é d i t o de impuesto para los n i ñ o s necesitados (Myles y Pierson, 
1997). 

A pesar de estos cambios, los gastos federales relativos a la infancia se 
m a n t u v i e r o n m á s o menos en el m i smo nive l entre 1980-1981 y 1998-1999, 
es decir , en cerca de seis m i l mi l lones de d ó l a r e s constantes de 2000 (Bat
t le, 2001) . Desde ese m o m e n t o , los gastos no cesaron de aumentar. Los 
presupuestos provinciales destinados d i rec tamente a este t ipo de servicios 
y de prestaciones to ta l izaron 305 200000 de d ó l a r e s en 1999 y 498200000 
en 2000. E n 2004, el gob ie rno federal g a s t a r á u n m o n t o estimado en nue
ve m i l mi l lones de d ó l a r e s p o r la p r e s t a c i ó n fiscal canadiense para los n i 
ñ o s , u n aumen to de 58% desde 1998 (Batt le y Mende l son , 2001: 124). 
A d e m á s , u n a suma adic ional de 2 200 mi l lones s e r á transferida a las pro
vincias en t re 2001 y 2006 para financiar iniciativas que conc iernen a la pe
q u e ñ a infancia . 

Este aumen to en los gastos se expl ica p o r el hecho de que los progra
mas para los infantes y parientes de menores de 18 a ñ o s se convi r t i e ron en 
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u n impor tan te terreno de e x p e r i m e n t a c i ó n po l í t i c a de la gobernabi l idad en 
m ú l t i p l e s niveles, sobre todo p o r m e d i o de l acuerdo sobre la U n i ó n Social. 
Todos esos programas fueron presentados como ejemplos del mode lo de 
nueva gobernabi l idad . E s p e c í f i c a m e n t e , se puso énfasis en el acuerdo so
bre p r inc ip ios generales (pero con suficiente flexibilidad para respetar la 
a u t o n o m í a de las provincias en las decisiones tomadas), la p r e s e n t a c i ó n de 
informes anuales, la transparencia, la i m p l i c a c i ó n de terceras partes (par
t icu la rmente de grupos de parientes y de grupos que representan ciertas 
c a t e g o r í a s de n i ñ o s discapacitados) y la p a r t i c i p a c i ó n de los ciudadanos. 

L a f o r m a en que el p rograma fue concebido constituye t a m b i é n u n 
nuevo paso en el in ten to p o r re fo rmula r las relaciones in tergubernamenta
les. Creado en 1984, el de la p r e s t a c i ó n nac ional para los n i ñ o s (PNE, en 
f r ancés ) i m p l i c ó u n cambio e x p l í c i t o en las responsabilidades de los dos 
niveles de gobierno (el PNE cuenta con u n e lemento federal y o t ro p rov in 
c ia l ) . Por u n lado, las provincias ced ie ron algunos de sus antiguos campos 
de a c c i ó n al gobierno federal, en los cuales é s t e u t i l iza su poder de gasto. 
De tal m o d o , el gob ie rno federal a s u m i ó la p o r c i ó n de la ayuda social que 
estaba destinada a los n i ñ o s . "Aliviadas" de la responsabil idad del costo de 
esa parte de las prestaciones de asistencia social, las provincias se compro
m e t i e r o n a "reinvert i r" el d ine ro as í l iberado en servicios y en nuevos c ré 
ditos para los n i ñ o s , y a entregar vo lun ta r iamente informes anuales sobre 
las decisiones concernientes a dichos gastos. 4 

El gob ie rno federal e s t a b l e c i ó la p r e s t a c i ó n fiscal canadiense para los 
n i ñ o s (PFCE, en f r a n c é s ) , const i tu ida p o r dos elementos: una p r e s t a c i ó n 
de base, parte de la cual es entregada a 80% de las familias de bajos ingre
sos, y u n suplemento de p r e s t a c i ó n nac iona l para n i ñ o s (SPNE, en fran
c é s ) , desembolsada a las familias en tales condic iones . C o n el SPNE, el 
gob ie rno federal responde de la seguridad de l ingreso de una parte de los 
destinatarios de la asistencia social, segmento que hasta 1998 era respon
sabil idad de las provincias. 

Así, en contrapar t ida a la r e d u c c i ó n de sus gastos de asistencia social 
para los n i ñ o s , las provincias aceptaron re inver t i r e l d ine ro con ello ahorra
d o en programas destinados a los n i ñ o s indefensos. E n realidad, cada pro
vincia e s c o g i ó c ó m o "reinvertir". Por consiguiente, el PNE es u n o de los 
programas que m á s contr ibuye a la f r a g m e n t a c i ó n de l sistema de presta
c i ó n social. Algunas provincias dec id ie ron crear nuevos suplementos mien-

4 La provincia de Quebec no participa en el programa porque éste representa una in
cursión 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. 

http://www.nationalchildbenefit.ca/ncb/NCB-2002/
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tras que otras d i r i g i e ron su a c c i ó n hacia los servicios destinados a los n i ñ o s 
de alto riesgo. Algunas gastaron una gran parte de los fondos disponibles 
en los servicios de g u a r d e r í a s mientras que otras dec id ie ron no inver t i r en 
ese sector. 

E n el marco del PNE, cada provincia tiene que r e n d i r cuentas a las otras 
provincias y a los ciudadanos. Las partes interesadas l legaron a u n acuerdo 
de gobernabi l idad y de impu tab i l i dad en marzo de 1998. E l proceso de to
m a de decisiones y de r e n d i c i ó n de cuentas depende de los ministros fede
rales y provinciales responsables de los servicios sociales en lo concerniente 
a la o r i e n t a c i ó n po l í t i c a general y al reglamento en mater ia de conflictos. 
E n cuanto a la g e s t i ó n general, la i m p l a n t a c i ó n y la a p l i c a c i ó n de l progra
ma, así c o m o a la c o o r d i n a c i ó n de los grupos de trabajo federales y provin
ciales, los responsables (incluso de solucionar los problemas que aparecen 
sobre la marcha) son los subministras. 

Cada n ive l de gob ie rno se compromete a enviar y a compar t i r las i n 
formaciones pert inentes y las cifras necesarias para implan ta r , adminis t rar 
y evaluar el programa. L a r e n d i c i ó n de cuentas a los ciudadanos fo rma par
te del marco de impu tab i l i dad . Todos los gobiernos participantes se ob l i 
gan a presentar u n i n f o r m e anual sobre el r e n d i m i e n t o de las iniciativas 
del PNE.5 

Pareciera que los principales elementos de l 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 m í n i m o s , n o in ter f ie ren con sus 
programas n i requieren de inversiones provinciales y n o d isminuyen su con
t ro l sobre los programas de asistencia social. E l PNE representa, tal vez, la 
i den t i f i c ac ión de l m á x i m o aceptable en u n contexto de o p o s i c i ó n entre el 
federalismo colaborativo y el p r i nc ip io federal de div is ión de competencias 
legislativas (Boychuk, po r aparecer). De hecho, es posible identif icar una 
etapa en la r e e s t r u c t u r a c i ó n de la asistencia social en la medida en que la 
"salida" de los infantes de los programas regulares faci l i tará una reforma del 
sistema de asistencia social para los adultos. Esto a b r i r í a nuevos horizontes a 
los programas de " ú l t i m o recurso" actuales (Battle, 2001; Jenson, 2000). 

Siguiendo el mi smo mode lo aplicado en el sector de la salud, el gobier
n o federal t r a t ó de inci tar a las provincias a consagrar mayores esfuerzos a 
l a p e q u e ñ a infancia. Para el lo, se o f rec ió u n m o n t o de d ine ro l imi tado pe-

5 Los indicadores de resultados propuestos (Canadá, Department of Finance, 1998) pa
recen basarse sobre índices poco costosos y fáciles de establecer (cambio del porcentaje de in
greso total proveniente del trabajo de las familias desposeídas, cambio en el nombre de 
familias con niños beneficiarios del sistema de asistencia social, cambio en la magnitud de la 
pobreza) y no sobre evaluaciones más 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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r o suficientemente interesante como para favorecer la c r e a c i ó n de progra
mas di r ig idos a ese sector. Durante la misma r e u n i ó n que llevó al acuerdo 
sobre la salud, en septiembre de 2000, el gobierno federal y las provincias 
conc luyeron o t ro sobre el desarrollo de los infantes. Este compromiso si
gue la misma lóg ica del mode lo de la nueva gobernabi l idad y de la N G P 
aplicada en el PNE. Los pr imeros ministros provinciales acordaron ut i l izar 
los 2 200 mil lones de d ó l a r e s (por c inco a ñ o s ) ofrecidos po r el gobierno fe
dera l en atender alguno de estos cuatro aspectos siguientes: 1) p r o m o c i ó n 
de la salud durante el t i empo de embarazo, 2) a t e n c i ó n al nacimiento y en 
la p e q u e ñ a infancia, 3) me jo ramien to de las capacidades de los padres y 
asistencia a las familias, y 4) refuerzo de los programas de desarrollo de la 
p e q u e ñ a infancia y cuidados ligados a la asistencia comuni tar ia . 

Los gobiernos son libres de de f in i r sus pr ior idades en ese marco, pero 
las exigencias de la i m p u t a b i l i d a d i m p l i c a n que las provincias deben pre
sentar informes anuales de sus inversiones y de l avance en la e j e c u c i ó n de 
los programas y servicios a los canadienses. Las provincias se comprome ten 
t a m b i é n a mejorar la calidad con el paso de l t i empo . A ú n m á s significativo, 
existe u n acuerdo para desarrollar u n a serie de criterios comunes de eva
l u a c i ó n , inc luyendo la u t i l i zac ión de indicadores comparables sobre el cre
c i m i e n t o y la existencia de programas y de servicios en los cuatro aspectos 
pr io r i t a r ios . A d e m á s , antes de septiembre de 2002, las provincias h a b r í a n 
acordado realizar informes p ú b l i c o s regulares sobre la calidad de vida de 
los n i ñ o s , u t i l izando indicadores comunes. 

Este t ipo de exigencias de i m p u t a b i l i d a d puede ser visto como una se
ñ a l impor t an te de l fin de u n federalismo condic iona l , p r o p i o de los progra
mas de presupuestos compart idos, y el in i c io de nuevas formas de con t ro l 
sobre la a p l i c a c i ó n provinc ia l de las po l í t i cas . Así, es interesante resaltar 
que n o parece existir mucha o p o s i c i ó n al P N E en las provincias y terr i tor ios , 
aparte de l caso de Quebec (Saskatchewan, 2000; Western Premiers' Confe
rence, 2000). Ta l vez la flexibilidad acordada en la fo rma de gastar las trans
ferencias para el desarrollo de la p e q u e ñ a infancia, la de f in i c ión (muy 
ampl ia ) de las c a t e g o r í a s y de los programas, y la l i m i t a c i ó n en las exigen
cias de r e n d i c i ó n de cuentas exp l iquen esta s i t u a c i ó n . 

P O L Í T I C A D E E M P L E O 

L a po l í t i c a relativa al mercado laboral nos b r i n d a u n tercer caso de rees
t r u c t u r a c i ó n de las relaciones de gobernabi l idad en m ú l t i p l e s niveles en Ca
n a d á . C o m o en la U E , en donde la estrategia de empleo fue el p r imer sector 
de exper imento de l M O C , los acuerdos en este campo fueron pioneros en 
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C a n a d á . E n ese sector, sin embargo, las iniciativas no se inscriben en u n 
acuerdo sobre la U n i ó n Social. E n este sector se ident i f ican m á s b ien acuer
dos sobre el mercado del trabajo negociados entre el gobierno federal y las 
provincias. E l p r i m e r o les t ransf i r ió la responsabilidad de la f o r m a c i ó n y de l 
aumento de las probabil idades de empleo (o "empleabi l idad") , con el obje
tivo de pode r in tegrar las iniciativas a los programas de seguridad en los 
ingresos. 

In ic ia lmente , el gobierno federal tuvo u n r o l preponderante en la for
m a c i ó n y en la a d a p t a c i ó n de la mano de obra. Luego, durante la d é c a d a de 
los ochenta e inicios de los noventa, el gobierno l a n z ó una serie de inic ia t i 
vas ma l recibidas po r las provincias. Dichos planes carecieron de los fondos 
necesarios para poder ser desarrollados. Esas iniciativas fracasaron, sobre 
todo, deb ido a la o p o s i c i ó n significativa de las provincias que defendieron 
sus campos de competencia (Bakvis, 1996a; Haddow, 1995; Klassen, 2001). 
Ese confl ic to se p r o l o n g ó y a p a r e c i ó en u n contexto de ausencia casi total 
de c o o r d i n a c i ó n entre los diversos niveles de gobierno. Los acuerdos de de
sarrollo de la "empleabi l idad" constituyen una e x c e p c i ó n parcial; p r e v e í a n 
gastos similares po r parte de los dos niveles de gobierno (200 mi l lones) . Sin 
embargo, las sumas en d i spos i c ión de las provincias d i sminuyeron como 
consecuencia de la r e d u c c i ó n de fondos invertidos en los programas liga
dos al mercado de trabajo. 

Esta tendencia c o n t i n u ó luego de la llegada del Par t ido L ibe ra l de Ca
n a d á al pode r en 1993. A pesar de las promesas de c a m p a ñ a de aumentar 
los incentivos a la c a p a c i t a c i ó n de la mano de obra, las ambiciones libera
les d i sminuye ron r á p i d a m e n t e . S e g ú n estimaciones de 1997-1998, la inde-
x a c i ó n de gastos en mater ia de p o l í t i c a activa de empleo p rome t ida po r el 
gobierno federal s e r í a 1 1 % m e n o r en el pe r iodo 1999-2000 con respecto a 
1993-1994 (Yates, 1995; Bakvis, 1996b; Klassen, 2001) . 

A la luz de l difícil contexto presupuestario que l i m i t ó las innovaciones 
federales, p o r u n lado, y, p o r el o t ro , de los cuestionamientos de las pro
vincias c o n respecto a la competencia en el campo, el gob ie rno federal d io 
u n p r i m e r paso a t r á s en j u n i o de 1994. Conservando su responsabil idad en 
materia de c r e a c i ó n directa de empleos y de i n f o r m a c i ó n en el mercado la
bora l (Haddow, 1998), el gob ie rno federal t r ans f i r ió a las provincias el 
con t ro l adminis t ra t ivo de la m a y o r í a de los cursos de c a p a c i t a c i ó n financia
dos p o r é l . Por su parte, la c o n c e p t u a l i z a c i ó n de las medidas en esta mate
ria se c o n v i r t i ó en tema de d i s c u s i ó n entre los dos niveles de gobierno. 

A d e m á s , e l apretado resultado de l r e f e r é n d u m quebequense de 1995 
p r e s i o n ó a l gob i e rno federal a p r o p o n e r a las provincias , en mayo de 
1996, no solamente el derecho de adminis t ra r las nuevas iniciativas de fi-
nanc iamien to para e l sistema de seguro de desempleo, sino t a m b i é n la 
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responsabi l idad de los servicios de a s e s o r í a y de r e u b i c a c i ó n de los desem
pleados. 

Esa transferencia de responsabilidades estaba prevista para desarro
llarse a l o largo de tres a ñ o s . Sin embargo, para la mayor parte de las p ro 
vincias, e l lapso se a m p l i ó a c inco a ñ o s , ya que cada una de ellas t e n í a que 
firmar u n compromiso de desarrol lo de l mercado laboral con el fin de 
responder a u n m í n i m o de condic iones concernientes a los servicios p o r 
i m p l e m e n t a r (Haddow, 1998). H o y en d í a , tres tipos de acuerdo f u e r o n 
puestos en vigor (Klassen, 2001) . E l m o d e l o de la "transferencia comple
ta" (Nuevo Brunswick, Quebec, Man i toba , Saskatchewan, Alber ta , T e r r i t o 
rios de l Noroeste y Nunavu t ) p r e v é que las provincias o los t e r r i to r ios 
asuman la responsabil idad p o l í t i c a de l mercado labora l y de la e j e c u c i ó n 
de los programas, en el marco de l financiamiento federal y de las l i m i t a 
ciones de la admis ib i l idad de candidatos. C o n el m o d e l o de g e s t i ó n (Co-
l u m b i a Br i t án ica , po r el m o m e n t o , Isla de l P r í n c i p e Eduardo, T ie r ra Nueva, 
e l Labrador y Y u k ó n ) n o hay transferencia de personal o de recursos, sino 
m á s b i e n u n trabajo con jun to para elaborar y ejecutar los programas. F i 
n a l m e n t e , e l m o d e l o de " a s o c i a c i ó n e s t r a t é g i c a " (Nueva Escocia) i nv i t a 
a los dos niveles de gobie rno a colaborar y a coordinar esfuerzos p o r mejo
rar los programas y sus respectivos servicios en mater ia de trabajo. E l texto 
de este ú l t i m o acuerdo es co r to (siete p á g i n a s ) comparado c o n los otros 
(que cont ienen cientos de ellas) y, en concreto, cambia pocas cosas. Onta
r i o no ha conc lu ido todav í a u n compromiso porque su objetivo es hacer au
menta r el financiamiento federal d i r i g i d o a la provincia en esta materia. 

L a c u e s t i ó n de l c o n t r o l ejercido p o r el gobierno federal es tá í n t i m a 
mente l igada a las condiciones y a las modalidades de r e n d i c i ó n de cuentas 
incluidas en los acuerdos de desarrollo de la mano de obra. La capacidad 
de Ottawa para i m p o n e r sus pr ior idades parece l imi tada , aunque no debe 
olvidarse el hecho de que su inf luencia , con respecto a las sumas invertidas, 
va r í a enormemente s e g ú n la a c e p t a c i ó n o el rechazo po r parte de las pro
vincias de las transferencias presupuestarias federales (Haddow, 1998). Es
p e c í f i c a m e n t e , con dos elementos se busca asegurar el respeto de las 
provincias a las pr ior idades federales. E n primer lugar, las provincias deben 
1) garantizar que al menos u n a p r o p o r c i ó n de beneficiarios del p rograma 
sean destinatarios de l seguro de desempleo; 2) alcanzar los objetivos en l o 
concern ien te al n ú m e r o de beneficiarios que encuen t ran trabajo, y 3) ma
nejar los fondos de tal manera que se cumpla con los objetivos de d i sminu
c i ó n de gastos. Cada objetivo viene a c o m p a ñ a d o de medidas de r end imien to 
ligadas a los acuerdos de desarrol lo de la m a n o de obra. E n segundo lugar, 
las provincias (con la e x c e p c i ó n 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 de l seguro de 
desempleo. Los anexos de los acuerdos especifican cuá l e s de los progra
mas provinciales existentes, nuevos o reformados, son considerados simila
res a los de l gob ie rno federal. E l hecho que tres medidas (los suplementos 
de ingresos, la asistencia al trabajo a u t ó n o m o y los p r é s t a m o s o subvencio
nes para la f o r m a c i ó n ) sean individuales l i m i t a la f l ex ib i l idad de las p rov in 
cias con respecto al gob ie rno federal. 

Se p o d r í a pensar que la vigilancia de las exigencias de impu tab i l idad 
p o d r í a n compensar el c a r á c t e r incomple to de las medidas de r end imien to 
(Klassen, 2001; Haddow, 1998). Sin embargo, los mecanismos de con t ro l es
t á n lejos de ser h e r m é t i c o s : los compromisos asumidos p o r las provincias 
(sin hablar de su capacidad para respetarlos) en materia de e v a l u a c i ó n r igu
rosa son a ú n l imitados y las comparaciones pueden convertirse en una tarea 
cada vez m á s difícil, una vez que los programas comiencen a d i fer i r entre 
provincia y provincia. Es impor tan te mencionar el hecho de que los meca
nismos de r e n d i c i ó n de cuentas, que fueron concebidos para asegurarse el 
apoyo de éstas , son actualmente poco limitantes. De hecho, estos instru
mentos son d é b i l e s en la medida en que no pueden med i r los gastos provin
ciales. Así, es imposible hoy en d í a de terminar si las provincias ut i l izan las 
sumas ligadas a los acuerdos de desarrollo de la mano de obra, po r ejemplo, 
para los programas financiados con anter ior idad. 

A pesar de u n a calma relativa en las relaciones federales-provinciales 
luego de la firma de los acuerdos, han existido conflictos en t o rno a los i n 
tentos de l gob ie rno federal p o r re inver t i r mediante nuevos canales (aun
que sea a t ravés de la e d u c a c i ó n postsecundaria y no de la f o r m a c i ó n ) . 
Ejemplos de el lo son el Programa de Becas del M i l e n i o de 2 500 mi l lones 
de d ó l a r e s , así c o m o la i n v e r s i ó n de m i l mi l lones de d ó l a r e s en la Funda
c i ó n Canadiense para la I n n o v a c i ó n . A este respecto, se c r i t i ca ron dos ele
mentos: 1) la a c c i ó n un i la te ra l de l gobierno federal, que in t rodu jo esos 
programas sin c o o r d i n a c i ó n n i c o n c e r t a c i ó n con las provincias, y 2) el he
cho de que los programas federales no cont r ibuyan al man t en imien to de l 
sistema de e d u c a c i ó n postsecundario, en t é r m i n o s de gastos de funciona
m i e n t o y de i n v e r s i ó n . 

Las inversiones federales en mater ia de empleo que se i n i c i a r o n en ios 
a ñ o s ochenta h a n t en ido u n r o l e s t r a t é g i c o al l i m i t a r la gama de po l í t i cas 
viables. A d e m á s , el gob ie rno federal a d q u i r i ó u n conoc imien to que le pue
de servir de base para aumen ta r su in f luenc ia . Su ape r tu ra c o n respecto 
a las experiencias locales puede reforzar su r o l de exper to , hacer sobresalir 
las success stories locales y adicionarlas a su reper to r io de posibles medidas 
activas de e m p l e o (Peck, 1998). L a in f luenc ia y e l c o n o c i m i e n t o federal 
p u e d e n ser significativos en los p r imeros a ñ o s , sobre t o d o si se t o m a en 
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cuenta el hecho de que la mayor parte de las provincias no p o s e í a n , antes 
de la firma de los acuerdos de la mano de obra, n i el conoc imien to n i las 
capacidades administrativas necesarios (Bakvis, 1996a). A d e m á s , el perso
na l de Desarrollo de Recursos Humanos de C a n a d á , D R H C (dependencia 
p ú b l i c a federal) , transferido a los gobiernos provinciales representa u n 
porcentaje significativo de los empleados de la m a y o r í a de estos sistemas 
(por ejemplo, 116 empleados de l D R H C fueron transferidos a u n departa
m e n t o de 70 personas en Mani toba , mientras que 470 trabajadores fue ron 
asignados a u n depar tamento de 350 personas en la Co lumbia B r i t á n i c a ) 
(Klassen, 2001). 

P A R A C O N C L U I R 

S e g ú n los esquemas de i n t e r p r e t a c i ó n clásicos del federalismo canadiense, 
es posible realizar dos lecturas de los recientes acontecimientos. Por u n la
do, se p o d r í a af i rmar hasta cier to p u n t o que el gobierno federal r e n u n c i ó 
a su deseo de d i r i g i r y t r a t ó de negociar de igual a igual con las provincias. 
E n vez de perseguir ambiciosos objetivos constitucionales, los gobiernos fe
deral y provinc ia l h a b r í a n encont rado u n ter reno en donde u n c o m p r o m i 
so para la r e n o v a c i ó n de la p o l í t i c a social fuera posible. D i c h o compromiso 
pr iv i l eg ia r ía la b ú s q u e d a de soluciones "no constitucionales" y acuerdos de 
c o o p e r a c i ó n en el á m b i t o gubernamenta l . Esta e v o l u c i ó n re f le ja r ía la i m 
portancia que el gob ie rno federal acuerda a las i d e o l o g í a s asociadas a la 
N G P y al trabajo en a s o c i a c i ó n . Así, el acuerdo sobre la U n i ó n Social p o d r í a 
ser considerado como el i n i c io de una nueva era de c o l a b o r a c i ó n entre los 
dos niveles de gob ie rno y como u n nuevo m o d o de toma de decisiones. 

Por o t ro lado, es posible cont raponer a esa lectura algunos hechos que 
parecen conf i rmar la existencia de u n federalismo uni la tera l . E n efecto, el 
gobierno federal ha mostrado poco entusiasmo po r instaurar u n mecanis
m o de r e s o l u c i ó n de diferendos o p o r crear medidas relativas a su poder de 
gasto. De hecho, m u y pocas medidas han sido el f ru to de l proceso de nego
c i ac ión previsto en la U n i ó n Social, siendo la mayor parte precisamente el 
resultado de iniciativas federales unilaterales. Esas iniciativas han sido m o t i 
vadas po r una v a l o r a c i ó n de la i n t e r a c c i ó n directa entre el gob ie rno federal 
y los ciudadanos, o p o r la b ú s q u e d a de nuevas iniciativas de gran notor ie
dad en los campos de la salud, la e d u c a c i ó n y la pobreza in fan t i l . 

Estas dos lecturas siguen siendo insuficientes. E n efecto, algunas i n 
novaciones de las relaciones federales-provinciales, como la r e n d i c i ó n de 
cuentas p o r m e d i o de in formes anuales, la p r e t e n s i ó n de l conoc imien to 
(que j u s t i f i c a r í a e l r o l de l iderazgo p o l í t i c o ) y las inversiones "estructuran-
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tes" relativamente modestas (pero con consecuencias m ú l t i p l e s ) , quedan 
fuera de l á m b i t o de esas perspectivas. E n su conjunto , no se puede hacer 
a b s t r a c c i ó n de la confluencia permanente que existe entre una fuerte p ro
p e n s i ó n federal a "cabalgar solo" y la aparente va lo r i zac ión de las negocia
ciones continuas con los gobiernos provinciales. 

Actualmente , es posible af i rmar que estamos en una encrucijada. E l es
cenario de una U n i ó n Social in te rp rov inc ia l parece ser tan poco realista 
como la vo lun tad del gobie rno quebequense de regresar a las p r á c t i c a s de l 
federal ismo c lás ico . T o d o i n t e n t o de regreso a los modelos de domina 
c i ó n federal de los a ñ o s posteriores a la Segunda Guerra M u n d i a l es igual
mente imposible. Para el gobierno federal, la idea es aprovechar los antiguos 
incentivos, como los recursos financieros y la r e n d i c i ó n de cuentas, creando 
s i m u l t á n e a m e n t e en el contexto actual incentivos novedosos, como el co
n o c i m i e n t o y la e x p e r i m e n t a c i ó n po l í t i ca . Desde luego, hablamos a q u í de 
invenciones y de p r á c t i c a s que no son desconocidas en la U n i ó n Europea. 
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