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Se suele calificar a las organiza-
ciones publicas como las menos
inteligentes del mundo, como ais-
ladas de sus entornos, sin habili-
dades para responder ante los cam-
bios de la sociedad e incapaces de
aprender por ellas mismas. Para
enfrentar los supuestos anteriores y
con el propdsito de encontrar el papel
que ha desempenado la experiencia
dentro de dichas reformas adminis-
trativas, Johan P. Olsen y B. Guy
Peters comparan los procesos de
reforma administrativa realizados
en ocho paises desarrollados: Aus-
tralia, Gran Bretafia, Francia, Ale-
mania, Japdén, Noruega, Suiza y
Estados Unidos.

Los autores se preguntan si las
personas encargadas de llevar a cabo
estos procesos cambian sus ideas y
comportamientos a la luz de las ex-
periencias, y en qué medida la refor-
ma administrativa es el resultado de
un proceso de aprendizaje. El objeti-
vo del libro es, entonces, contribuir a
un mayor entendimiento de la ma-

nera en que los procesos de apren-
dizaje son afectados por aspectos
politicos y por los factores contex-
tuales de la reforma.

Los supuestos que subyacen en el
anélisis de estos ocho casos son: que
la experiencia facilita el aprendizaje,
que los procesos de retroalimenta-
cién son una fuente de sabiduria y
progreso y, en consecuencia, que la
experiencia es un elemento que me-
jora la inteligencia de las organiza-
ciones publicas. Ademas, se parte de
la idea de que el aprendizaje por
medio de la experiencia es pieza fun-
damental de la herencia cultural de
cada pais, de la confianza que tienen
los ciudadanos hacia sus autoridades
y de que, a través de este aprendiza-
je, se entienden mejor las limitacio-
nes que lleva consigo la planeacién
en el gobierno.

En este sentido, los autores de-
finen a una organizacién que apren-
de como aquella que posee mecanis-
mos de retroalimentacion bien dise-
fiados que producen una historia
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cada vez con menos errores, lo que le
permite responder mas rapidamente
hacia el ambiente y en contextos no
tan benignos. De este modo, el apren-
dizaje es definido por los autores
como la habilidad para detectar y
corregir errores, y, por lo tanto, para
mejorar el funcionamiento de la
organizacién, lo cual implica identi-
ficar, recordar y usar estructuras y
procedimientos que mejoren la capa-
cidad para resolver problemas de
una organizacién y prepararla para
el futuro.

Es decir, que el aprendizaje tiene
dos vertientes: la primera se refiere
a los resultados positivos y a los lo-
gros en términos de mejoramiento, y
la segunda se relaciona con el proce-
so a través del cual la experiencia es
una base para actuar. Por ello, Olsen
vy Peters aseguran que habra apren-
dizaje organizacional cuando las
observaciones y las deducciones de la
experiencia establezcan cambios per-
durables. Esto, porque la experiencia
es creada, interpretada y aplicada en
funcién de contextos diferentes -y
con base en ellos— en los que inter-
vienen factores politicos, marcos
juridicos, ética, mercados, familia y
religién de cada pais.

Los autores tienen en cuenta al-
gunos elementos relevantes para
entender las reformas administrati-
vas, como la ambigiiedad y la incer-
tidumbre, las fuertes convicciones y
rutinas organizacionales, el conflicto
y el poder, y la organizacién politica.
El valor de estos elementos radica en
que los efectos institucionales de
dichas reformas son més bien indi-
rectos y contingentes, que uniformes
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y discretos; en que las personas tien-
den a ver los aspectos que esperan
observar, y en que la distribucién de
la autoridad y el poder en el gobierno
permiten establecer que el apren-
dizaje por medio de la experiencia
trata de lo que es politicamente posi-
ble y no de lo que es técnicamente
posible y eficiente.

Por otra parte, Olsen y Peters
sefialan cuatro elementos estruc-
turales que ayudan a entender las
diferencias encontradas en los ocho
paises comparados: el presidencialis-
mo y el parlamentarismo, el federa-
lismo y el modo de ingresar al sector
publico. Otros aspectos se refieren al
legado histérico que imprime memo-
ria y significado a las organizaciones
publicas, y a los factores situa-
cionales como la percepcién de algin
tipo de crisis en el gobierno o el con-
trol partidario de la vida politica.

En el caso de Noruega, Johan P.
Olsen sefiala dos aspectos princi-
pales de la reforma: el tamafio y la
autoridad del sector publico, y el
papel de los intereses organizados en
la elaboracién de las politicas pabli-
cas. Ademis, el aprendizaje tomd su
lugar como resultado de un proceso
de reforma en el que se mejord el co-
nocimiento de la autoridad y el po-
der, de tal manera que el control de
la reforma se dio a través de redes
interinstitucionales y no mediante
una agencia central y permanente.

El autor establece dos escenarios
para la reforma administrativa en
Noruega. Al primero lo denomina
triunfo de la tortuga. En él, el pais ha
actuado de acuerdo con su legado
politico e institucional en el que,
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como en la fabula de Esopo, la liebre
ha quedado exhausta por haber ido
tan rapido. Esto se debe a que la idea
de mercado como medicina para los
gobiernos no ha resultado ser la pa-
nacea, y a que imitar ciegamente al
sector privado ha sido peligroso cons-
titucionalmente, y politicamente
ingenuo.

En el otro escenario, la tortuga ha
caminado demasiado lento, teniendo
en cuenta que el mundo ha cambiado
muy riapidamente, y esto exige reor-
ganizar aspectos normativos, com-
portamentales y estructurales a un
ritmo muy acelerado. Ademas, para
las organizaciones publicas de dicho
pais puede ser dificil desaprender
ciertos factores obsoletos y disfun-
cionales. Es decir, que Noruega nece-
sitaria de una reforma exhaustiva y
es incapaz de hacerlo; el autor lama
a esto venganza de la liebre.

En relacién con Francia, Nicole de
Montricher apunta que aprender de la
experiencia ha sido complicado en el
sector publico, ya que las demandas
son dificiles de identificar, y que una
limitaciéon de la reforma adminis-
trativa ha sido la alta movilidad que
tienen losg funcionarios porque po-
seen grandes conocimientos que no
se usan. En cuanto a la evaluacién
de esta reforma, el autor propone lle-
var a cabo tres definiciones: una de
caricter politico, que consiste en
reforzar el papel del parlamento;
otra de tipo administrativo, que bus-
caria promover el aprendizaje per-
manente del servicio civil; y final-
mente una social, que trate de
fomentar acciones para que los ciu-
dadanos evalden a sus autoridades.

El autor concluye que la inte-
gracién de nuevos actores, como la
ciudadania y sus demandas, implica
un cambio en la cultura de los servi-
dores publicos pero también un
nuevo equilibrio en las fuerzas de la
burocracia.

Respecto a Gran Bretana, Chris-
topher Hood sefiala que la experien-
cia en ese pais permite suponer que la
existencia de un partido dominante
en el contexto proveera de mayores
sefiales de experiencia a las nuevas
politicas, pero también de menores
incentivos para aprender en el senti-
do de experimentacién y cambio de
comportamiento. Por otra parte, la
existencia de un contexto con un par-
tido alternante dara menores sefiales
de experiencia pero con incentivos
mas fuertes hacia el cambio.

En el caso de Australia, John
Halligan considera que el éxito de la
implementacién y la perdurabilidad
de la reforma administrativa se
derivd de un enfoque cauteloso, pero
también de las oportunidades que
ofrece un gobierno estable. Asi, la
leccién de Australia es demostrar
que si es posible lograr el éxito en
una reforma administrativa, pero
que esto no trae consigo la solucién a
los problemas del gobierno.

En lo concerniente a Estados Uni-
dos, B. Guy Peters asegura que la
experiencia de la reforma no ha sido
acumulativa, como podria y deberia
ser, y que muchas reformas con-
tindan siendo vendidas! a la ciu-
dadania como si fueran verdaderas
innovaciones. Ademds, una de las

! El autor utiliza el término marketed.
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dificultades mas evidentes para
aprender de la reforma es la relati-
vamente baja prioridad asignada al
sector publico. La tendencia es con-
siderar que todo lo que sucede en é1
es ineficiente e inefectivo, por lo que
la mejor fuente de informacién es el
sector privado. Otra barrera para el
aprendizaje la constituye la pérdida
de memoria organizacional debido a
los continuos cambios de personal.
En los casos de Alemania, Suiza y
Japén, los resultados son también
muy interesantes. Por ejemplo, en
Japén, a diferencia de Estados Uni-
dos, el evidente éxito de las reformas
de 1980 puede atribuirse parcialmen-
te a la ausencia de dos obstéculos: la
existencia de una memoria organiza-

cional mas abundante, y el consenso
de la importancia que tiene el sector
gubernamental para el desarrolio
del pais.

Finalmente, estas experiencias nos
indican que las organizaciones publi-
cas si son capaces de aprender, aun
cuando aparezcan algunas barreras
para dicho aprendizaje dentro del
aparato gubernamental, cuando se
implementan las reformas adminis-
trativas. De esta manera, las lecciones
sustraidas de estos estudios empiricos
resultan de gran utilidad para analis-
tas de politica pdblica, consultores,
estudiantes y encargados de llevar a
cabo estos procesos en el gobierno, que
quieran comprender cualquier otro
proceso de transformacién.





