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Jon Elster, Justicia local. De qué modo

las instituciones distribuyen bienes escasos

y cargas necesarias, trad. de Elena Alterman,
Barcelona, Gedisa, 1994, 311 p.

Jorge Bravo Puga

Justicia local es el primer fruto de
un proyecto de investigacién que,
bajo la direccién de Jon Elster, y con
la colaboracién de un amplio equipo
de trabajo —formado por estudian-
tes de posgrado, asi como por investi-
gadores asociados en Noruega, Fran-
cia y Alemania—, se desarrollé en la
Universidad de Chicago. El propésito
de este proyecto consistié en estudiar,
en distintos paises, multiples arenas
de la sociedad en las que instituciones
més o menos auténomas, de escala
generalmente ‘menor’ a la del gobier-
no nacional, asignan bienes y servi-
cios, a partir de diversos criterios,
entre quienes los demandan. Las are-
nas en cuestién, originalmente muy
amplias —Ila salud, la educacién y el
trabajo—, terminaron por acotarse
significativamente: trasplantes de
6rganos, admisién en las universida-
des y despidos laborales.

Leer a Elster es siempre una
tarea disfrutable y, en este sentido,
Justicia local no es la excepcién. En
otro sentido, sin embargo, conviene
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The ‘real world’ is a sloppy actuality.
Koster, The Dissertation

advertir que este libro tiene un carac-
ter excepcional. Y, me temo, precisa-
mente por ello puede contrariar a
mas de un lector, pues, como Elster
reconoce, en esta ocasién no logré
“respetar los criterios de simplicidad
y parsimonia gque muchos lectores
sentiran tienen el derecho a esperar”.
Criterios a los que, por cierto, el mis-
mo Elster nos ha (;mal?) acostumbra-
do. Su ya abundante produccién inte-
lectual ofrece ejemplos variados de lo
que una mente poderosa, entrenada
e imaginativa es capaz de generar.!
Asi, leer a Elster supone toparse con
digresiones siempre lucidus, a ratos
hasta juguetonas, presentadas en
una prosa que, de tan agil (casi), nos
hace pasar por alto lo (quizas) funda-
mental: su rigor analitico.

En breve, este libro es ‘distinto’

! Desde Logic and Society, Chichister,
Wiley, 1978, pasando por Ulysses and the Si-
rens, ed. rev., Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1984, hasta The Cement of Society,
Cambridge, Cambridge University Press,
1989.
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no ofrece el mismo rigor que otros
textos de Elster pero, al mismo tiem-
po, ni por asomo puede calificarse
como un trabajo descuidado. Este re-
lajamiento quizds se deba —asi sea
en parte— al “desorden intrinseco al
objeto [de estudio]”. De ser asi, quizas
convenga moderar, como lectores,
nuestras demandas minimas en lo
que a elegancia y parsimonia se refie-
re. Y es que en este trabajo Elster se
propone definir —un arranque de en-
tusiasmo demandaria incluso usar la
palabra ‘descubrir'— un tema de es-
tudio que, no obstante su importan-
cia, ha sido poco estudiado, lo mismo
entre filésofos que entre cientificos
sociales: la justicia local.

La primera pregunta que salta
a la vista del lector —y que Elster se
apura a responder— consiste en acla-
rar el significado del término que da
titulo al libro: justicia ‘local’. Esta se
define en oposicién a la justicia ‘glo-
bal’. En general, puede decirse que
una politica globalmente redistri-
butiva: 1) es disefiada centralmente,
en el ambito del gobierno nacional;
2) busca compensar a las personas
por diversas clases de infortunio, re-
sultantes de la posesién de “propieda-
des moralmente arbitrarias”; y 3) ge-
neralmente toma la forma de
transferencias de dinero. Los princi-
pios de justicia local, en cambio: 1) son
disefiados par instituciones relativa-
mente auténomas que, aunque pue-
den —y suelen— estar limitadas por
normas dictadas por el gobierno, tie-
nen cierta autonomia para disenar y
poner en prictica el plan que prefie-
ren; 2) no son compensatorias o, si se
quiere, son parcialmente compensa-
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torias (v.gr. un esquema para asignar
recursos médicos escasos puede com-
pensar a pacientes por su mala suerte
médica, pero no por otras clases de
mala suerte que le hayan hecho no
obtener otro bien escaso); y 3) abar-
can la asignacién de bienes (y respon-
sabilidades), no de dinero.

El hecho de referirse a los pro-
blemas de la justicia local nos sitia,
pues, ante algo que todos enfrenta-
mos —de una u oifra manera, con
mayor 0 menor éxito— en nuestras
vidas: la distribucién, por la via de
diversas instituciones, de bienes es-
casos y cargas necesarias entre la
sociedad. “Se podria escribir la bio-
grafia ficticia de un ciudadano tipico,
para describir cémo su vida es mol-
deada por sucesivos encuentros con
instituciones que tienen el poder de
otorgarle o negarle los bienes escasos
que busca... comenzando por la admi-
sién o no en guarderias infantiles y
terminando por la admisién o no en
hogares de ancianos.”

Entendida asi, la justicia lo-
cal supone, en lo fundamental, un
problema de asignacién: ja quién asig-
narle un bien escaso?, y ja quién ha
de asignarse una carga necesaria? En
general, los problemas de asigna-
cién se ‘resuelven’ a partir de crite-
rios, reglas y procedimientos muy di-
versos, tras los cuales subyacen
consideraciones de equidad y eficien-
cia. Evidentemente —y esto queda
ampliamente ilustrado en el libro—,
el peso relative de una y otra varia
considerablemente a lo largo de las
instituciones, los paises y el tiempo.

Habr4 quien encuentre el marco
analitico de la obra “confuso y {hastal

Jon Elster, Justicia local. De qué modo las instituciones distribuyen bienes

desagradable”. Quien piense asi ten-
dra, quizéas, algo de razén. Por ejem-
plo, en el capitulo 3, donde Elster
presenta su andlisis de “los principios
y procedimientos mdés importantes
que se han utilizado para distribuir
bienes escasos y cargas necesarias”,
los lectores nos tenemos que enfren-
tar con una enorme cantidad —y va-
riedad— de listas. El resultado, lejos
de constituir una tipologia estricta,
basada en categorias situadas en ni-
veles comparables de generalidad,
y mutuamente excluyentes entre
si, arroja seis ‘clases’ de principios:
1) igualitarios, 2) relacionados con el
tiempo, 3) definidos por el status,
4) definidos por ‘otras’ propiedades
(v.gr. niveles individuales de bienes-
tar), 5) basados en el poder (v.gr. de
compra) y, como suele ocurrir en
la realidad, 6) mixtos. (Por si hiciera
falta, cada ‘clase’ consta, a su vez, de
numerosas ‘sub-clases’.) Estas listas,
en efecto, dejan la sensacién de estar
ante una especie de misceldnea que,
aunque sin duda ocurrente, hace ex-
tranar la elegancia y parsimonia de
otros trabajos de Elster. (La pregunta
pertinente, por supuesto, es: jpodria
haber sido de otramanera?) Con todo,
hasta cierto punto ése es precisamen-
te el objetivo del texto: subrayar “la
interminable variedad e inventiva de
las instituciones humanas”, donde
“los detalles no son casuales... son su
esencia”.

Es importante notar que, a pe-
sar del titulo, el libro que nos ocupa
no es un tratado normativo: antes que
juzgar el valor de las préacticas utili-
zadas en problemas de justicia local,
a Elster le interesa explicar por qué

se utilizan unas practicas y no otras.
La nocién de justicia se emplea con
fines explicativos antes que normati-
vos (a excepcién del capitulo 6, en el
que Elster elabora una concepcién ‘de
sentido comun’ sobre la justicia, que
contrasta con las teorias generales de
la justicia de autores como Rawls,
Nozick o los herederos de Bentham).
Se trata, pues, de analizar “los con-
ceptos de justicia adoptados por los
participantes que estdn en posicién
de influir en la seleccién de procedi-
mientos especificos o de criterios para
distribuir recursos escasos”. Estos ac-
tores pueden ser:

1. Actores de ‘primer orden’. In-
dividuos que deben cumplir una ta-
rea de distribucién (dar o no dar, y a
quién; v.gr. oficiales de admision) y,
generalmente, tienen una idea méds o
menos clara de lo que constituye una
distribucién ‘justa’ o, si se prefiere,
‘correcta’; es decir, tienen un criterio
preferide, que es el que querrian se-
guir si no fuera por dificultades técni-
cas (v.gr. problemas de informacién)
o politicas (v.gr. oposicién de un actor
poderoso).

2. Actores de ‘segundo orden’.
Participantes politicos que buscan in-
fluir sobre los principios de distribu-
cién mediante su control sobre recur-
sos escasos diversos, cuya concepcién
de justicia suele diferir de la de los
funcionarios encargados de la distri-
bucién, a quienes frecuentemente cri-
tican por su interés en las asignacio-
nes ‘eficaces’ pero ‘injustas’.

3. Actores de ‘tercer orden’. Al
mismo tiempo que las instituciones
—megjor dicho, sus miembros— inten-
tan controlar las presiones de ‘los de
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arriba’, deben ocuparse de las quejas
de ‘los de abajo’, es decir, de los recep-
tores potenciales del bien escaso. Ks-
tos, como todos los demas, expresan
sus demandas en términos de justi-
cia, lo que en no pocas ocasiones es
otra forma de denominar al interés
propio.

Tratar de entender por qué cada
uno de los distintos actores (autorida-
des ‘técnicas’, politicos y receptores
potenciales) desarrolla ciertas prefe-
rencias respecto de los principios de
distribucién es una tarea complicada.
Unos (v.gr. los actores de primer y
segundo orden) pueden estar intere-
sados en la eficiencia o equidad (local
o global, respectivamente) de las
asignaciones elegidas, asi como en las
consecuencias de éstas sobre su pro-
pio futuro; otros (v.gr. los actores de
tercer orden) pueden orientar su
atencién —y accién— a la (in)justicia
de la politica en cuestién, asi como a
los incentivos que ésta supone para
ellos.

Mis complicado ain es el anali-
sis de la interaccién de estos actores
que, a final de cuentas, define por
qué, en un momento y lugar determi-
nados, una institucién sigue un prin-
cipio particular para distribuir un
bien. Esta diversidad de preferencias
no es facilmente manejable en lu
prdctica, en la que diversos mecanis-
mos de agregacién entran a escena:
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coaliciones, negociacién y compromi-
so, jucgos de suma positiva (lo que
Elster llama “acrecentamiento”: nue-
vas categorias se agregan a la lista,
sin que sustituyan a las antiguas, con
lo que las no-asignaciones —y los cos-
tos politicos— disminuyen).

En resumen, quien lea este li-
bro, a pesar de constatar que son muy
pocas las generalizaciones que se
pueden realizar, seguramente sera
capaz de imponer algun orden sobre
los problemas de justicia local, asi
como de discutir las consecuencias
—y las causas de su adopcién— de
principios distributivos y arreglos
institucionales especificos. Los inte-
resados en cuestiones de disefio insti-
tucional no podrén sino deleitarse con
el andlisis de los ‘efectos-incentivo’,
generalmente perversos, de diversos
criterios que, de entrada, parecerian
incontrovertibles. Por ultimo, quie-
nes tengan inclinaciones marcada-
mente tedricas seguramente sacaran
—a la luz de Justicia local— sus pro-
pias conclusiones sobre las posibili-
dades y las dificultades de la apuesta
epistémica de Elster; es decir, de ha-
cer de los mecanismos explicativos la
herramienta bésica en las ciencias
sociales, en el entendido de que éstos
son menos que una teoria general
—explicaciones nomoldgico-deducti-
vas, por ejemplo— pero mas que una
simple descripcién.?

2 Cfr. Jon Elster, Nuts and Bolts for the
Social Sciences, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1989, esp. cap. 1 (pp. 3-10), asi
como Political Psychology, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 1993, esp. pp. 2-5.

Johan P. Olsen y B. Guy Peters, Lessons

from Experience. Experimental Learning

in Administrative Reforms in Eight Democracies,
Oslo, Universitetsforlaget, 1996, 341 p.

Arturo del Castillo

En los ultimos afios, la confianza
en las instituciones publicas se
ha debilitado. Generalmente se des-
cribe a las organizaciones guberna-
mentales como burocracias con es-
tructuras rigidas, anquilosadas y, por
consiguiente, incapaces de desarro-
llar los procesos necesarios que den
una respuesta efectiva a las deman-
das de la sociedad. Sin embargo, los
estudios que componen este libro sos-
tienen que no es totalmente cierta
esta suposicién y que, por el contra-
rio, a menudo resulta simplista.

Las organizaciones guberna-
mentales, como cualquier otra orga-
nizacién formal, enfrentan numero-
sos problemas para adaptar sus
estructuras y procesos. Pero, a pesar
de ello, estas organizaciones suelen
desarrollar mecanismos efectivos de
aprendizaje acerca de lo que ocurre
en su entorno y en su funcionamiento
interno. Los articulos que se integran
en este texto se ocupan precisamente
de c6mo las arganizaciones guberna-
mentales aprenden de si mismas y de

su propio desempeno. Estos analisis,
ademas, se centran en las capacida-
des de aprendizaje de las organizacio-
nes gubernamentales cuando éstas se
encuentran en un proceso de reforma
o de reorganizacién.

El problema que se detect6 y
que originé este libro se sintetiza en
la siguiente pregunta: “;cémo expli-
car que, por un lado, algunas organi-
zaciones gubernamentales aparente-
mente siempre repiten los mismos
errores cada vez que intentan refor-
marse y, por otro, otras organizacio-
nes tiendan a aprender de sus fraca-
sos y logren adaptaciones efectivas?”
(p. VIID). Para contestar, el texto ex-
plora el papel que ha desempefiado el
aprendizaje organizacional en las ex-
periencias de cambio o reforma admi-
nistrativa en ocho paises desarrolla-
dos: Alemania, Australia, los Estados
Unidos, Francia, Noruega, Japén, el
Reino Unido y Suiza.

Lessons from Experience es el
resultado de un ciclo de conferencias
sobre el tema de aprendizaje organi-
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zacional que se desarrollé durante
1994 en el Norwegian Research Cen-
ter in Organization and Management
en Bergen, Noruega. En este encuen-
tro se conté con la participacién de
varios especialistas que analizaron
los efectos que ha tenido el aprendi-
zaje organizacional en programas de
reforma administrativa recientes,
aplicados en sus paises de origen.
Asi, Christopher Hood analizé el
caso del proyecto de reforma al Servi-
cio Civil de Carrera del Reino Unido,
que tuvolugar en la década de los afos
ochenta y principios de los noventa.
John Halligan estudié los esfuerzos de
reforma administrativa del gobierno
de Australia que, durante los Gltimos
diez arfios, se han coordinado por me-
dio de la semiindependiente oficina
publica Task Force on Management
Improvement. Guy Peters examiné el
dltimo proyecto de reforma adminis-
trativa del gobierno federal de los Es-
tados Unidos, impulsada por la Natio-
nal Performance Review, y analizé
c6mo este programa en realidad se
trata de un conjunto de experiencias
y aprendizajes acumuladcs de ochen-
ta afos de constantes reformas admi-
nistrativas. Hans Ulrich investigé la
reforma administrativa que tuvo que
emprender el gobierno federal de Ale-
mania con motivo de la unificaci6n.
Johan Olsen presenté el caso del pro-
yecto de modernizacién administrati-
va del gobierno de Noruega que “cul-
miné”, después de una década de
reformas y ajustes diversos, a princi-
pios de los afios noventa. Michio Mu-
ramatsu y Ellis Krauss presentaron
los efectos en el aprendizaje organiza-
cional que tuvo, en Japédn, la Second
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Provisional Administrative Reform
Commission, la cual impulsé varios
proyectos de privatizacién, desregula-
cién y eficientizacién de las depen-
dencias del gobierno federal. Nicole de
Montricher analizé el caso de las me-
didas reformistas y de descentraliza-
cién de la administracién puiblica que
tuvieron lugar en Francia en la déca-
da de los ochenta. Finalmente, Ulrich
Kléti present6 la experiencia, particu-
larmente interesante, de los mecanis-
mos de reforma administrativa que el
gobierno federal de Suiza ha manteni-
do e impulsado. De acuerdo con este
autor, en Suiza, a diferencia de los
otros paises presentados, no existen
“proyectos de reforma” disenados de
forma explicita para desarrollar
transformaciones en los aparatos bu-
rocréticos, sino que ha quedado insti-
tucionalizado en la practica adminis-
trativa de este pais el impulso de
adaptaciones constantes e incremen-
tales, lo que les da a sus organizacio-
nes gubernamentales una alta capa-
cidad de ajuste y adaptacién.

Pero, a todo esto, jqué significa
aprendizaje organizacional y qué im-
portancia tiene para los proyectos de
reforma administrativa? De acuerdo
con Olsen y Peters, quienes presen-
tan un capitulo introductorio, el con-
cepto de aprendizaje se puede definir
como “la habilidad para detectar y co-
rregir errores y, por tanto, mejorar el
funcionamiento de una organizacién.
Asi, la expresién aprendizaje organi-
zacional implica la capacidad para
identificar, recordar y usar estructu-
ras y procedimientos para mejorar el
desempeiio de una organizacién en la
solucién de problemas” (p. 4).

Johan P. Olsen y B. Guy Peters, Lessons from Experience

Desde este punto de vista, en el
aprendizaje organizacional existe
una significativa diferencia entre
c6mo se desea o espera que ocurra
y c6mo en la practica las organizacio-
nes en realidad aprenden de sus pro-
pias experiencias. Las expectativas
que usualmente se tienen sobre el
aprendizaje son altas. Se espera que
los gobiernos constantemente miren
al pasado y modifiquen sus formas de
operar, de evaluar, de comportamien-
to y sus instituciones con base en la
experiencia. La regla que se espera
seguir es que la experiencia siempre
debe incrementar la inteligencia, la
efectividad y la adaptabilidad de las
organizaciones e instituciones guber-
namentales. Sin embargo, tales aspi-
raciones tienen poco eco en la practi-
ca. Generalmente, las dependencias
gubernamentales (particularmente
quienes toman las decisiones) tienen
dificultades para tener acceso a la
experiencia y, con base en ella, resol-
ver nuevos problemas. La habilidad y
la capacidad que se tienen para
aprender de la experiencia usual-
mente son limitadas.

Para los enfoques clasicos que
estudian los procesos de reforma ad-
ministrativa el problema del aprendi-
zaje es un asunto que tiene que ver
directamente con la racionalidad de
los individuos: existe un problema, el
tomador de decisiones o reformador
evalda las experiencias previas de la
organizacién y, con base en sus prio-
ridades de decisién, selecciona una
alternativa de decisién tendiente a
resolver el problema. Sin embargo, en
la préctica la capacidad de una orga-
nizacién para aprender de las expe-

riencias suele ser un asunto mucho
mas complicado, pues se tiene un co-
nocimiento limitado de lo que ocurrié
en la organizacién, los criterios que se
utilizan para definir lo que es “exito-
s0” 0 “adecuado” son ambiguos e ines-
tables y, mas aun, los reformadores
suelen decidir en contextos no progra-
mados, poco estructurados e inciertos.
Asi, se descubre que las organizacio-
nes gubernamentales usualmente
encuentran importantes obstaculos
en sus esfuerzos de reforma, y el
aprendizaje organizacional tiene que
ver mas con aspectos que se relacio-
nan con rutinas y procesos institucio-
nalizados, pero también con la ambi-
giedad, la incertidumbre, el conflicto
y el poder. Por consiguiente, se dedu-
ce que los gobiernos tan sélo tienen
una experiencia limitada para dise-
fiar y poner en practica sus esfuerzos
de reforma administrativa.

En este sentido, para Lessons
from Experience, el contenido y la for-
ma en que es utilizado e interpretado
el aprendizaje organizacional en re-
formas administrativas depende mas
de las propias experiencias del refor-
mador. Pero, asimismo, el aprendiza-
Jje estd en funcion de las caracteristicas
del contexto que enmarca el proceso
de reforma. Asi, factores como la for-
ma en que estd organizado el gobier-
no, el tipo de régimen politico y la
tradicién legal, entre otros, también
afectan la manera en que las organi-
zaciones gubernamentales aprenden
de sus experiencias y utilizan esta
informacién en reformas futuras.

En sintesis, los estudios que
componen este libro muestran que las
reformas administrativas tienen va-
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rios problemas para aprender de sus
propias experiencias. Sin embargo, si
bien cualquier proyecto de reforma
puede fallar en tanto pueden incurrir
en los mismos errores del pasado, los
ocho casos de estudio demuestran
que la repeticién persistente de ideas
y argumentos similares, durante un
periodo relativamente largo, suele re-
portar cambios o, al menos, la base
para cambios mas profundos. La ma-
yoria de las veces el aprendizaje orga-
nizacional tiene gque ver directamen-
te con cambios incrementales de
adaptacién que se dan en forma con-
tinua a lo largo del tiempo. De ahi que
en realidad las organizaciones guber-
namentales tienen una importante
capacidad de ajuste y modificacién.
Esta capacidad de adaptacién puede
entenderse a partir de los procesos de
aprendizaje organizacional.

El lector interesado en los pro-
cesos de reforma administrativa o en
el tema del cambio orzanizacional
puede encontrar en este texto una
importante fuente de ideas nuevas y
provocativas. Lessons from Experi-
ence sin duda tiene el acierto de apor-
tar la evidencia empirica que valida
los argumentos y conceptos utiliza-
dos, pero también el mérito de lograr
un equilibrio aceptable entre 1os ocho
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casos presentados, lo que facilita al
lector una lectura comparativa.

Ahora que en México nos encon-
tramos en un periodo de amplios pro-
gramas de reforma administrativa,
parece pertinente hacer una lectura
cuidadosa de este texto. Sus argu-
mentos e ideas bien nos podrian ayu-
dar a entender por qué en muchas
ocasiones los proyectos de reforma se
enfrentan con mltiples problemas y,
la mayoria de las veces, los resultados
que se obtienen suelen ser diferentes
alos objetivos originalmente plantea-
dos. Analizar las reformas adminis-
trativas, como proponen Olsen, Peters
y sus colaboradores, en su dimensién
organizativa y, mas precisamente,
como esfuerzos de aprendizaje orga-
nizacional y experiencias acumula-
das, puede llevarnos a reconocer que
los esfuerzos de reforma tienen
que ver no sélo con la necesidad de
planear y evaluar nuestras politicas,
sino también con la naturaleza y for-
ma en que las organizaciones guber-
namentales se estructuran y relacio-
nan. Miremos pues los programas de
reforma como esfuerzos que se desa-
rrollan en el marco de complejas
redes de organizaciones. Organiza-
ciones que, ademas, tienen una me-
moria difusa y ambigua.

Hans A.G.M. Bekke, James L. Perry

y Theo A.J. Toonen (eds.), Civil Service Systems
in Comparative Perspective, Indiana, Indiana
University Press, 1996, 346 p.

José Luis de Jesus Garcia Ruiz

pocos anos de que finalice el

siglo XX, el mundo contempora-
neo se encuentra inmerso en un pro-
ceso de redefinicién de un nuevo or-
den econodmico y politico entre las
naciones. Muchos son los temas que
forman parte de la agenda de paises
cuyos vinculos internacionales son
cada vez mas frecuentes, mds expedi-
tos y mds necesarios. Ante ese proce-
so de globalizacién que arrastra tras
de si a la mayoria de los estados, es
fundamental contar con cuerpos de
servidores publicos mejor formados,
altamente profesionales, con conoci-
mientos especializados y eficientes.

Por lo anterior, el emprender
acciones dirigidas a modernizar su
aparato publico, figura entre los te-
mas que es comun encontrar en las
agendas de la mayoria de los estados
contemporaneos.! Estas politicas in-

! Una publicacién de la Organizacién
parala Cooperacién Econémica y el Desarrolio
(OCDE) determiné que casi todos los gobiernos
de sus pafses miembros estan inmersos en un
proceso de reforma de sus organizaciones pu-

novadoras que buscan adecuar las
organizaciones gubernamentales al
papel que cada gobierno pretende
asumir en la satisfaccién de las nece-
sidades de su socicdad, adquieren
una dimensién particular en cada
pais. Sin embargo, todos los progra-
mas de reforma administrativa han
incorporado medidas tendientes a
transformar su cuerpo de servidores
publicos. Tal vez por ser el sistema de
servicio civil el punto a través del cual
se implementan y desarrollan todas
las politicas publicas, tal como lo ex-
presan Bekke, Perry y Toonen? el
principal objeto de estudio, para los
especialistas, o de critica, para la so-
ciedad, lo constituye el servidor esta-
tal y la forma en que esta organizado.

De tal manera, desde la década
de los afios sesenta, cuando el gobier-
no inglés encomends a lord Fulton la

blicas. ocvk, Public management develop-
ment. Update 1995, Paris, ocbE, 1995, 182 p.

2 Asi lo afirman Hans Bekke, James L.
Perry y Theo Toonen en el capitulo introduc-
torio de este libro.
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realizacién de un estudio a fondo de
la forma en que venia operando su
sistema de servicio civil, muchas
otras naciones siguieron el mismo ca-
mino y realizaron diferentes tipos de
programas o acciones tendientes a
modernizar el funcionamiento de sus
cuerpos de servicio publice.® Por lo
tanto, se puede decir que el proceso
de reforma de las organizaciones
burocraticas es un fenémeno relativa-
mente moderno. Ello implicé que, ante
las demandas de cambio manifesta-
das por diferentes grupos sociales, las
modificaciones en los que algunos ca-
lifican como anquilosados cuerpos
burocraticos, se hiciera sobre la mar-
cha, sujeta a fuertes presiones ciuda-
danas y dirigidas por intereses politi-
cos, sin tener tiempo para estudiar a
fondo los factores que influyeron ne-
gativamente en el desempeiio de los
esquemas de servicio civil.

El libro Civil Service Systems in
Comparative Perspective constituye
la respuesta que un grupo de los prin-
cipales expertos en estas organizacio-
nes publicas da a la falta de un esque-
ma tedrico que identifique cudles son
los factores politicos, econémicos y
sociales que inciden en el funciona-
miento del aparato de servicio civil.

3 En los Estados Unidos los presidentes
James Carter, Ronald Reagan y William Clin-
ton impulsaron importantes programas de re-
formas al servicio civil norteamericano; en
Francia Frangois Mitterrand inici6 en la déca-
da Ce los ochenta el proceso de reforma del
prestigiado cuerpo de servidores del Estado
francés; en Bélgica, Canadd y Australia tam-
bién se concretaron importantes cambios en
sus burocracias; y en el Reino Unido, el pro-
grama Next Steps constituyd la transfor-
macién mas radical de un cuerpo de servicio
publico.
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Para obtener este cuadro tedrico, en
1991 se llevaron a cabo, en Leiden y
Rotterdam, Holanda, dos ciclos de
conferencias cuyo objetivo fue inte-
grar un lenguaje comin de conceptos,
categorias y aportaciones empiricas,
que sirvieran como base para los
estudios que se continuara haciendo
sobre los sistemas de servicio civil. El
marco conceptual construido por los
participantes en las conferencias fue
puesto a disposicién de los investiga-
dores de todo el mundo, con la finali-
dad de constituir una herramienta
util para la realizacién de estudios de
caso que atendieran las particulari-
dades de cada pais.

El libro es una de las vias que
los impulsores de este proyecto usan,
ademas de la difusién por medio de
Internet y del contacto directo entre
investigadores y universidades, para
poner a disposicion de los interesados
los avances metodolégicos obtenidos.
La publicacién se integré con 14 de
las ponencias presentadas en las reu-
niones efectuadas en Holanda, mas
una elaborada posteriormente.

Laidea central del esfuerzo con-
junto iniciado por investigadores
como Patricia Ingraham, Guy Peters,
James L. Perry, Eugene B. Mcgregor,
Ferrel Heady, Christopher Hood, en-
tre otros, consistié en proponer un
marco metodolégico que, al ser apro-
vechado por investigadores de dife-
rentes paises, les permitiera obtener
estudios cuyos resultados fueran
comparables entre si. De tal modo, un
analisis comparado posterior podria
aportar experiencias valiosas que, sin
omitir las particularidades de cada
pais, puedan ser utiles para aquellos
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estados inmersos en un proceso de
reforma de su servicio civil.

Para acelerar la obtencién de
resultados y mantener una constante
retroalimentacion, los conferencistas
acordaron formar una red mundial de
investigadores especializados en los
sistemas de servicio civil interesados
en comparar las estructurasy los pro-
cedimientos prevalecientes en sus
paises. La red se llama Comparative
Civil Service Research Consortium
(CCSRC).

El libro esta dividido en cinco
partes: la primera ofrece un marco
general en materia de metodologia y
conceptos tedricos basicos. El segun-
do apartado comprende articulos que
hacen una revisién histérica de la
evolucidn de las estructuras de servi-
cio civil. La tercera parte expone los
factores externos a las organizacio-
nes administrativas que influyen en
la operacién y conformacién de los
sistemas: la politica, la opinién pibli-
ca. La cuarta seccién analiza cémo los
sistemas adquieren coherencia. Por
ultimo, se hace un recuento de los
tipos de reformas impulsadas por di-
ferentes gobiernos en los ultimos
afios con el afin de modernizar sus
sistemas de servicio civil.

La mayoria de los autores utili-
zan los parametros dictados por la
escuela del “nuevo institucionalismao”
para desarrollar sus propuestas me-
todolégicas. Por ello, el estudio de los
procesos de evolucién histérica de
los ministerios y otras dependencias
publicas, su vinculacién con el siste-
ma politico, el tipo de partidos politi-
cos y su injerencia en la actividad de
los servidores del Estado, son algunos

de los elementos identificados como
centrales para el estudio del funcio-
namiento del servicio civil.

En el capitulo inicial, Bekke,
Perry y Toonen proponen que, para
abordar su objeto de estudio, es decir,
el sistema de servicio civil, es conve-
niente hacerlo a partir de tres dimen-
siones: 1) como medio para hacer méas
eficiente y productiva una organiza-
ci6n administrativa, 2) como cuerpo
de servicio publico que interviene y
participa en la definicién de las politi-
cas publicas y que se convierte en un
actor politico, y 3) como via a través de
la cual el Estado, cuando aplica medi-
das modernizadoras, puede adquirir
una imagen de mayor eficiencia o de
mas honestidad ante la opinién publica.

Asimismo, de especial interés
para los investigadores de paises en
desarrollo sera el articulo escrito por
Philip Morgan, ubicado en la cuarta
seccién, quien aborda el caso de esos
paises e identifica a la poca institucio-
nalizaciéon del Estado y otros actores
politicos como factores que dificultan
el analisis de sus sistemas.* En el
caso particular de México, esos ele-
mentos, propios de su sistema politi-
¢o, que inciden directamente en la
actividad y el desempeno de los servi-
dores publicos, han impedido la ins-
talacién de un sistema de servicio
civil basado en el mérito.®

4 E. Philip Morgan, “Analyzing Fields
of Change: Civil Service Systems in Devel-
oping Countries”, pp. 227-243.

Para una reflexién mds amplia sobre
este tema véase José Luis de Jesis Garcia,
Retos y condicionantes para el establecimiento
de un sistema de servicio civil en México,
México, CIDE, Divisién de Administraciéon Pa-
blica {(Documento de Trabajo 50), 1997, 33 p.
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La lectura del presente libro re-
sulta por deméds &gil y agradable,
pues la descripcién del desarrollo de
las sociedades y de los gobiernos mo-
dernos, asi como la evolucién de acto-
res politicos y su vinculacién con la
conformacién del sistema de servicio
civil, constituye una corriente refres-
cante en el campo de la administra-
cién publica, caracterizado en los al-
timos afnos por la proliferacién de
estudios altamente especializados y
enfocados al estudio de procesos téc-
nicos interesantes s6lo para un pabli-
co limitado.

Ademas, es conveniente recono-
cer que la principal virtud del libro
consiste en aportar un marco metodo-
l6gico til para aquellos interesados
en el estudio de los sistemas de servi-
cio civil. Este tema, por estar en la
agenda actual de muchos gobiernos,
sin duda cuenta con un amplio nime-
rode lectores. Por lo tanto, es una obra
que tiene el noble objetivo de aportar
elementos para llegar a conocer mejor
los condicionantes que inciden en la
labor y en la conformacién de los cuer-
pos de servicio piblico, mas que la
pretensién de agotar la verdad sobre
este tema.

Por haber sido publicado el libro
apenas en 1996, es obvio concluir que
la evaluacién de sus repercusiones,
entre los estudiosos de los sistemas
de servicio civil, atdn estd pendiente.
Sin embargo, la necesidad que nume-
rosos estados tienen de modernizar
suadministracién puablicalleva a con-
siderar que el esfuerzo de orden y
concepcién tedrica iniciado en Leiden
y Rotterdam continuara aportando
documentos utiles para la labor que
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en cada pais realizan numerosos in-
vestigadores.

Ademas, si bien la mayoria de
los sistemas de servicio civil implan-
tados en diversos paises del mundo
han generado una serie de deficien-
cias {como reticencia al cambio, for-
macién de Ambitos de poder, baja pro-
ductividad), también es cierto que
ninguna de las reformas puestas en
practica hasta ahora para moderni-
zarlos ha considerado su eliminacién.
Parece ser que existe consenso en
cuanto a que esas deficiencias del sis-
tema son costos menores ante la po-
sibilidad de volver a una situacién en
la que el nepotismo y la voluntad de
los dirigentes politicos determinen la
composicién del cuerpo de servidores
publicos.

Bekke, Perry y Toonen afirman
que asi como la politica es el centro de
estudio de la ciencia politica y las or-
ganizaciones sociales son el centro de
estudio de la sociologia, el sistema
de servicio civil podria ser el centro de
la administracién piblica. Ademais,
podria ser una de las pocas ramas de
la administracién piablica que como
disciplina no comparte con otras dis-
ciplinas. (p. 1)

La multitud de significados que
ha adquirido el término burocracia
obliga a reconsiderar la elaboracién
de un marco teérico complementario.
Ademds, aunque el término servicio
civil se usa al menos desde el siglo
pasado, apenas en fechas recientes
han comenzado a publicarse trabajos
que buscan elaborar una teoria en
torno a él. (p. 2)

El uso de la historia no se limita
a hacer un recuento de la evolucién
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de los sistemas. Se hace identificando
los cambios de las instituciones que
inciden en la estructuracién de los
sistemas de servicio, como el Estado
y las instituciones politicas. (p. 2)

La definicién de un sistema de
servicio civil: estructuras que movili-
zan recursos humanos para la aten-
cién de los asuntos del Estado en un
territorio determinado. Esto implica
que al ser estructuras los sistemas
son una combinacién de leyes y rela-
ciones de autoridad que actian como
puente entre la politica del Estado y
las organizaciones administrativas.
Por tanto, un servicio civil implica
mas recursos humanos que conside-
raciones financieras o técnicas. (p. 2)

El tipo de servicio civil depende
fuertemente de la identidad y cohesién
del Estado. (p. 2) El enfoque del nuevo
institucionalismo tiene como tesis
centrales el cardcter que las institu-
ciones dan a los individuos, y la persis-
tencia de algo (leyes, reglas, pautas de
conducta, ceremonias) en el tiempo.

Las reglas que conforman un
sistema son importantes para el en-
foque institucional. Estas pueden ser
formales o informales. Entre las se-
gundas se tiene, por ejemplo, la acep-
tacién durante los primeros gobier-
nos estadounidenses de repartir los
ministerios, después sustituida por la
regla del spoil y después por un me-
canismo formal de seleccion. No se
trata sélo de identificar las reglas,
sino de buscar cual fue su origen y qué
las mantiene. Existe un limitado tra-
bajo tedrico schre estos temas.

Para delimitar qué servidores
entran o no en el sistema, mds que
tratar de definir segmentos, esto debe

dejarse a las particularidades y nece-
sidades de cada Estado. (p. 4)

Kiser y Ostrom’s distinguen
tres niveles de analisis tedrico en un
enfoque de nuevo institucionalismo:

1) Como sistemas de personal,
con practicas de reclutamiento, de ca-
pacitacidn, reglas de ascensos. Asocia
la especializacién y diferenciacién
con el grado de desarrollo del Estado.
Cuando éste es mas avanzado su es-
pecializacién es mayor, a menor gra-
do de desarrollo mayor falta de profe-
sionalismo.

2) Como estructuras donde se
toman decisiones colectivas de cémo
cumplir sus tareas, cémo reformarse.

3) El sistema de servicio civil
como un simbolo del gobierno frente
a la sociedad. Ejemplo: los Estados
Unidos, pese a que gran parte de sus
empleados no estan en el sistema,
ante la sociedad mantiene la imagen
de un gobierno en el que se compen-
san los méritos de sus empleados.

El estudio comparado nos sirve
para encontrar elementos comunes
en el origen, desarrollo y reforma de
los sistemas. Hasta la fecha se carece
de un cuerpo teérico sobre la materia.
Para construirlo se debe trabajar en
laidentificacién de conceptos y proce-
sos clave. Para ello, el uso de la histo-
ria es fundamental, pues permite ob-
servar cudles son esos factores y c6mo
se han interrelacionado. Ver, asimis-
mo, qué factores los crearon y cudles
los mantienen. Por dltimo, es necesa-
rio vincular su operacién con las con-
diciones sociales, politicas y econémi-
cas de su pais. (p. 8)

Ferrel Heady, en el capitulo 10,
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define cuales son las variables que
afectan a un servicio civil y cudles son
sus condicionantes:

1) Relacién del sistema de servi-
cio civil con el sistema politico.

2) Contexto socioceconémico
del sistema de servicio civil.

3) Nicho de las funciones del
personal en el servicio civil.

4) Requisitos de ingreso al ser-
vicio y de ascenso.

5) Sentido de misién de los miem-
bros del servicio.

Las variables 1 y 2 tienen que
ver con el marco legal, la 3 con estruc-
turas, la 4 con roles y la 5 con normas.
El conjunto de estas variables nos
puede mostrar la configuracién del
servicio civil. (p. 218)

Heady también proporciona ca-
tegorias para el andlisis de cada una
de las variables; para el caso del régi-
men politico propone las siguientes:
Ruler responsive, single party respon-
sive, majority party responsive y mili-
tary responsive. México estaria entre
el segundo y el tercero. En cuanto al
aspecto econémico, propone el tradi-
cional, el pluralista competitivo, el
mixto, el corporativo y el centralmen-
te planeado. México estaria entre el
mixto y el corporativo. Aunque habra
que ver si tuvo algo del ultimo punto.
Yo creo que si.

Para ubicar el servicio civil pro-
pone: bajo la direccién del chief execu-
tive, como agencia independiente,
bajo dos controles, descentralizado
por ministerios o agencias. (p. 215)

Para los medios de ingreso y por
tanto de conformacién: patrimonial,
leal a un partido, patronazgo de un
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partido, por profesionalismo, determi-
nacién burocratica. (p. 217)

Como principal objetivo a cum-
plir 0 misién: complacencia, coopera-
cién, responsabilidad politica, consti-
tucional, liderazgo. (p.219)

Incluye un cuadro de todas es-
tas categorias, donde ubica a México
al lado de paises como China y Cuba.
Me parece que esto no es exacto, aun-
que las categorias son sumamente
utiles para estudiar cualquier esque-
ma nacional de servicio civil.

Patricia Ingraham escribe so-
bre el rumbo actual de la reforma de
los servicios civiles, aunque mads bien
inserta este proceso en el contexto
global de transformacién del Estado.
Una de sus afirmaciones més intere-
santes es que rara vez los tiempos de
una reforma administrativa coinci-
den con las reformas o adecuaciones
politicas. Ello lo menciona cuando ex-
plica que las reformas administrati-
vas que se han basado en cambios
organizacionales, como la creacién de
nuevos ministerios o departamentos,
rara vez son exitosas, y mas bien res-
ponden a objetivos y fines politicos
mas que a un verdadero convenci-
miento sobre su utilidad. (p. 254)

La creacién de los senior execu-
tive se debi6 a una busqueda de ma-
yor vinculacién de los altos funciona-
rios con los objetivos politicos del
Estado. Implic6 la pérdida de dere-
chos tradicionales de los adscritos a
un sistema de servicio civil; ahora
estdn sujetos a un contrato y pueden
ser despedidos o removidos a otra
area. Sin embargo, no se perdié la
seleccién ni los ascensos con base en
el mérito. (p. 263)

Resumenes
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